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                                         INTRODUZIONE 
 
La richiesta di  risarcimento per i danni arrecati all'ambiente viene spesso 
identificata e per l‟entità delle lesioni apportate  anche alle persone e  per 
l‟intento a volte doloso dell‟agente, in chiave squisitamente processuale. 
 Questo anche in ragione di fatti -  valgano , anche per gli aspetti emotivi in essi 
compresi, il caso ILVA ed il naufragio della motonave da crociera “Costa 
Concordia”- ove i risvolti di carattere penale  acquistano,  per la perdita di vite 
umane, aspetto preponderante . La costituzione di parte civile,  peraltro doverosa 
in quanto al Ministero dell'Ambiente spetta la titolarità esclusiva della posizione 
giuridica offesa dal reato, rappresenta l‟ unico strumento anche per  l‟ottenimento 
in forma risarcitoria del danno subito.   
Eppure il nostro ordinamento - conformemente alla direttiva comunitaria che 
regola dal 2004 a livello sovranazionale l'intera materia – prevede un percorso 
accertativo e diretto del danno, totalmente di natura amministrativa  ( di fatto 
abdicativo al diritto di azione in quanto ad esso alternativo),  che si conclude con 
un provvedimento  costituito  da (due) distinte ordinanze, entrambe dotate di 
esecutività immediata. 
Nella relazione governativa di accompagnamento all‟introduzione del Codice 
dell'Ambiente si enfatizzava  la realizzazione di “un (nuovo) modello che, in via 
alternativa rispetto alla eventuale costituzione di parte civile nel processo penale 
instaurato a carico dell'autore di fatti costituenti reato ambientale, prevede 
l'emanazione di una ordinanza – ingiunzione ministeriale già dotata di  
esecutorietà per il risarcimento del danno ambientale addebitato al diretto 
responsabile, all'esito di una fase istruttoria accuratamente disciplinata in termini 










Il potere coercitivo contenuto nella prima ordinanza è rafforzato - nello stretto 
termine di sessanta giorni da una seconda - destinata alla riscossione in forma 
coattiva delle somme corrispondenti alle spese stimate  nel corso dell‟istruttoria 
per conseguire la riparazione specifica o in natura del danno a carico del soggetto 
che lo aveva causato, forma che già dal 1986 veniva considerata come primaria 
dall‟ordinamento, ricorrendo solo in via subordinata alla forma equitativa del 
risarcimento monetario. 
Considerando i tempi attuali del giudizio civile, nello specifico solo quelli 
immediatamente successivi alle memorie di precisazione delle conclusioni 
(sentenza,  deposito in cancelleria , richiesta della copia spedita in forma 
esecutiva, notifica al debitore, atto di precetto), il ricorso allo strumento 
amministrativo appare ad ogni effetto premiale. 
Nel corso del 2013 il legislatore, a seguito della procedura di infrazione 
n.2007/4679 avviata agli inizi del 2008 dalla Commissione europea  ha  
rivisitato, di fatto riscrivendola dopo poco più di tre anni
1
,  l'intera disciplina del 
danno ambientale, introducendo da un lato il criterio di responsabilità oggettiva 
per le attività pericolose ,sopprimendo dall‟altro ( ma lo si vedrà in seguito, in 
modo improprio)  ogni riferimento alle modalità di determinazione del 
risarcimento  per equivalente patrimoniale. 
Si trattava , nello specifico, delle due più importanti censure contenute  nella 
procedura di infrazione che  la Commissione continuava a contestare al nostro 
Governo per la non corretta trasposizione nell‟ordinamento delle direttiva 
comunitaria anche a seguito della prima modifica attuata nel 2009. 
Trasponendo una antesignana affermazione della dottrina,
2
è stata eliminata la 
“doppiezza di fondo della disciplina del danno all'ambiente che costituisce 
                                                 
1
 Il  D.L.25 settembre 2009 n.135 conteneva “Disposizioni urgenti per l‟attuazione di obblighi comunitari 
e per l‟esecuzione di sentenza della Corte di Giustizia delle Comunità Europee”.  La legge di conversione 
n.166/2009 aveva  altresì introdotto l‟art.5-bis (Attuazione della direttiva  2004/35/CE. Procedura di 
infrazione n.2007/4679 ex art.226 Trattato CE. 
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(rectius, ha fino ad oggi costituito) il problema fondamentale per l'interprete che 
ad esso ponga mano”. 
L‟altro aspetto, altrettanto significativo, riguarda la nozione di danno e le 
correlate tematiche rimediali: la definizione previgente alla legge europea del 
2013, scritta nell‟art.311 del D.Lgs.152/2006, si riallacciava all‟illecito 
extracontrattuale, commissivo o omissivo dell‟art.2043 c.c. (chiunque 
realizzando un fatto illecito….. o omettendo attività….. con negligenza , 
imperizia , imprudenza o violazione di norme tecniche  arrechi un danno 
all’ambiente…… è obbligato al ripristino della precedente situazione  o, in 
mancanza, al risarcimento per equivalente patrimoniale nei confronti dello 
Stato), richiamando sostanzialmente l‟abrogato art.18 della L 349/1986 .  
Questa definizione è stata cancellata e sostituita dalle statuizioni contenute nei 
Principi generali rubricati in un nuovo articolo, di preambolo alla Parte sesta:  
l‟intera  disciplina della tutela risarcitoria si applica oggi al danno ambientale ( o 
a una sua qualsiasi  minaccia imminente) provocato da una tra le attività ritenute 
pericolose – quindi responsabilità in sé – e al danno ( o alla sua minaccia) 
dolosamente o colposamente provocato da soggetti che invece svolgono attività 
diverse , anch‟esse forse dotate da intrinseca pericolosità, ma non considerate 
normativamente tali.  
Il legislatore infine, proprio per consentire l‟attivazione  del procedimento 
amministrativo  rimasto sempre  privo di operatività, dopo l‟infruttuoso tentativo 
del 2009  ha demandato ad un nuovo decreto, da emanarsi previo parere del 
Ministero dello sviluppo economico , il compito di dettare   criteri  e  metodi, 
anche di valutazione monetaria, per definire la portata delle misure di riparazione 
del danno. 
Rimane difficile, ad oltre un anno di distanza dall'entrata in vigore della Legge 
europea 2013
3
, chiedersi (e trovare soprattutto) logiche motivazionali ostative al 
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 L.6 agosto 2013 n.97 (Disposizioni per l‟adempimento degli obblighi derivanti dall‟appartenenza 










mancata emanazione del decreto di attuazione, perno non solo del procedimento 
amministrativo ma anche nei procedimenti giudiziari mentre invece, in altro caso 
( e lo si vedrà in seguito ), la potestà regolamentare è stata esercitata con 
tempestività, così consentendo alla legge di diventare operativa già nel 2013. 
 Ciò che contribuisce  a rendere ancora più problematico il conseguimento dello 
scopo finale , vale a dire la quantificazione del danno è infatti la circostanza che 
il legislatore ha espressamente previsto che il contenuto del regolamento debba 
trovare applicazione non solo per la emanazione dell‟ ordinanza  ministeriale (in 
modo da fornire l‟indispensabile supporto tecnico al procedimento),  ma anche 
alle controversie pendenti, costituendo per il giudice del merito il solo punto di 
riferimento per definire in sentenza l'ammontare del risarcimento spettante
4









                                         
      
 
 
        
                                                 
4…. E’ ben vero che non consta essere stato emanato il decreto attuativo del Ministero previsto 
espressamente dalla richiamata nuova normativa di cui  al D.L.135 dl 2009; ma il richiamo, come 
operato da quest’ultima , ai criteri di una specifica previsione di fonte comunitaria ha consacrato, ai fini 
della corretta applicazione  nelle singole liquidazioni, la forza precettiva…. In tal modo, in luogo dei 
criteri di liquidazione equitativa già finora presi in considerazione dai giudici di merito …vanno 
applicati gli altri, previsti dalla norma sopravvenuta ovvero anche va soltanto verificato l’impatto, sui 










   
 
                                            CAPITOLO PRIMO 
 
              LA “MATERIA AMBIENTALE”  E LA SUA TUTELA  
 
SOMMARIO: 1. Ambiente e Costituzione.-2 Definizione giuridica e normativa.-3.Fonti del 
diritto interno.- 4.Riferimenti internazionali.-5 I modelli amministrativi 
 
 
1.Ambiente e Costituzione. Non è possibile affrontare in modo compiuto 
l'argomento della presente tesi, il cui contenuto in prima - ma solo apparente- 
battuta, afferirebbe sostanzialmente aspetti di natura amministrativa senza 
analizzarne, o almeno tentare di farlo vista la smisurata dottrina , anche molto 
recente sull‟argomento, le tematiche in essa sottesa, vale a dire la progressiva 
rilevanza del danno ambientale ( e la sua natura) in ambito nazionale e 
sovranazionale e la complessa disciplina posta alla base della tutela risarcitoria. 
Già nel 1971 M.S.Giannini 
5
, anticipava i contenuti del principio dello sviluppo 
sostenibile, elaborato anni più tardi dalla Commissione Brundtlandt: “l'uomo, in 
ogni momento, crea, modifica, distrugge il proprio ambiente (o, con una 
espressione più felice) il patrimonio culturale ambientale).... la sua opera è 
continua creazione così come è continua distruzione; tuttavia, mentre in 
precedenti periodi storici c'è stato un equilibrio tra il fatto creativo ed il fatto 
distruttivo dell'uomo, oppure, con altro ordine di concetti, l'uomo come creatore 
ha prevalso sull'uomo distruttivo, oggi questo equilibrio si è rotto e prevale 
l'elemento negativo: le forze distruttive sono maggiori delle forze costruttive”. 
                                                 
5
 Relazione al XXIV convegno dell'Unione  Nazionale Consumatori “Enti locali e politica dei consumi”, Roma 










 Il Rapporto Brundland
6 
, per la prima volta ed in modo formale, sosteneva la 
necessità di raggiungere l'equilibrio tra l'obbligo di riuscire a soddisfare i bisogni   
di quelle future. 
Si trattò di un arco temporale particolarmente sensibile per la tutela ambientale,  
che dava concreto inizio ad una feconda stagione di enunciazioni  importanti 
seguite, appena cinque anni dopo, dai due pilastri sui quali la tutela si fonda, il 
principio di precauzione e quello del “chi inquina paga”, che hanno condizionato 
le dichiarazioni e le convenzioni internazionali successive.    
 A quasi quarant'anni dalla loro introduzione   la questione ambientale riveste 
sempre più importanza e, trattandosi nello specifico caso di tutela di situazioni 
giuridiche soggettive , coinvolge in forma trasversale competenze e  discipline 
sostanziali, prima fra tutti il diritto costituzionale, a seguire quello civile, penale e 
amministrativo, con i connessi aspetti processuali.  
Il fattore che ha maggiormente contribuito alla sensibilizzazione ed alla 
successiva nascita di una vera e propria politica ambientale in ogni Nazione  è 
stata la tumultuosa ripresa industriale iniziata nell'immediato dopoguerra 
7
 che se 
da un lato ha soddisfatto -e con lauti profitti- la sempre crescente domanda di 
consumo beni e servizi (favorendo nel contempo sviluppo sociale e benessere),  
                                                 
6
  “Our Common Future, Il futuro di tutti noi “,elaborato nel 1987, costituisce il primo rapporto della 
Commissione mondiale su ambiente e sviluppo presieduta da Gro Harlem Brundtland, prima donna  ad essere 
eletta in Norvegia come capo del Governo e rappresenta secondo la dottrina ( S. Nespor  A.L. De Cesaris,  
Codice dell'ambiente, Milano,2009 ) “il punto di partenza di gran parete del moderno diritto internazionale 
dell'ambiente .”  
I due concetti insiti nella locuzione “ sviluppo sostenibile”, derivano dal pensiero di H.E. .Daly , definito il 
padre dell'economia ecologica: nel primo, da sempre visto  in termini economici, vengono ricomprese anche 
altre variabili (istruzione, sanità ed appunto problematiche ambientali) ; la sostenibilità viene invece definita 
come lo sfruttamento, non oltre una determinata soglia,  di un risorsa con capacità di riprodursi . Daly tende ad 
individuare il  giusto equilibrio tra sviluppo industriale, ambiente e risorse ,utilizzando queste ultime in 
funzione della capacità dell'ambiente di sopportare tale sfruttamento (Oltre la crescita, L'economia  dello 







 “E' anche da tenere presente che di tutela dell'ambiente del patrimonio culturale si discute dalla fine dello 
scorso secolo, ossia  non si tratta di una novità degli anni successivi al secondo conflitto mondiale. Però è 










ha dall'altro portato alla progressiva diminuzione delle risorse naturali, 




Il nostro Paese si mostra particolarmente ricettizio alla sensibilità ambientale: la 
ricostruzione post- bellica, generatrice di un effetto propulsivo notevole (forte 
espansione in tutti i settori della produzione, abbandono progressivo delle 
campagne con perdita della ruralità che aveva fino ad allora contrassegnato l'intero 
territorio), sollevava inevitabilmente il concetto di difesa dell'ambiente
9
.  
In quegli anni la dottrina, che trovava il suo principale esponente proprio nel 
Giannini, riteneva che l'ambiente - in quanto comprensivo di beni di “diversa 
appartenenza e natura, ciascuno dotato di una propria disciplina”, non poteva 
essere suscettibile di una visione unitaria, diversamente dall'indirizzo 
giurisprudenziale che invece ricomprendeva nella categoria dei diritti 
fondamentali della persona il diritto alla fruizione di un ambiente salubre 





che la Commissione Franceschini
12 
aveva individuato nella 
speculazione edilizia, più che nell'incremento degli stabilimenti industriali, 
“l'impulso primario alla distruzione del patrimonio naturale” , sostenuta in parte 
                                                 
8
 Il rapporto Meadows  pubblicato  nel 1972 dal Massachusetts Institute of Technology, concludeva chiedendo 
“all'uomo di frenare il suo progresso economico e tecnologico, o almeno di dargli un orientamento diverso da 
prima..., di dividere la sua fortuna con i meno fortunati , non in uno spirito di carità ma in uno spirito di 
necessità .Di preoccuparsi, oggi, della crescita organica del sistema mondiale totale (G. ROSSI, cit.) 
 
9
 la questione ambientale è uno dei problemi posti alla società di massa (e dall'esplosione demografica) 
dalle conseguenze devastanti del modello occidentale di sviluppo delle tecnologie, che lo hanno reso 
possibile con intensità e accelerazioni impensabili fino a pochi decenni fa”(S. Grassi, Principi per la 
tutela ambientale), in AA.VV., Scritti in onore di A. Predieri, Milano 1996). 
 
10
 Cass. Civ. SS.UU, 6 ottobre 1979 n.5172, in Giur.It.,1980,I, 464. 
 
11
 GIANNINI in nota 5, , 1127 
 
12
Commissione di indagine per la tutela e la valorizzazione del patrimonio artistico, archeologico e del 










dal “difettoso funzionamento dei pubblici poteri preposti alla sua tutela”. Acuta, 
per non dire impietosa, la critica delle relative cause: “scarsissima dotazione di 
mezzi e di personale a disposizione delle (già limitate) soprintendenze, ambiguità 
delle misure preventive e repressive, disordinato collegamento tra le norme 
relative a tali beni e quelle relative agli strumenti urbanistici.” 
A questa disamina non era certamente estranea la lacuna costituzionale colmata, 
secondo alcuna dottrina solo in parte, per altra in modo definitivo  con la modifica del 
2001: nella Costituzione del 1948, al pari di altre dell‟immediato dopoguerra, era 
assente qualsiasi riferimento, terminologico  e  nozionistico di ambiente , a differenza 
di altri Stati dotati di costituzioni più giovani e quindi ricettizie della tematica 
ambientale
13
. Si era preferito puntare maggiormente su interventi a difesa del 
paesaggio e del patrimonio storico e artistico, ritenuti da sempre di primaria 
importanza per la Nazione,
14
 più che sulle “utilità ambientali”(salubrità dell'aria, 
assorbimento dell'ossido di carbonio da parte della vegetazione), componenti che in 




Ancora negli anni „60 il problema era rimasto praticamente ignorato e lasciato 
alla trattazione da parte di una cultura estremamente ristretta che peraltro non 
aveva né delineato, né tantomeno fornito dell'ambiente contorni ben definiti circa 
la natura giuridica (lo stesso Giannini rilevava “che in nessun paese del mondo si 
                                                 
13
La Costituzione Russa  prevede esplicitamente il risarcimento del danno ambientale, quella del Portogallo “il 
diritto ad un ambiente di vita umano  d ecologicamente equilibrato, quella del Belgio ”il diritto alla protezione 
garantita da un ambiente sano.” 
 
14
In seno all'Assemblea Costituente si ritenne peraltro che la legislazione primaria già offriva e con ampia 
valenza, tutela ai beni paesaggistici (il riferimento è principalmente alla L.1089/1939),tale da rendere 
addirittura superfluo il richiamo tra  i principi fondamentali. Prevalse poi l'orientamento attuale, recepito quasi 
totalmente dall'art 150 della Costituzione tedesca della Repubblica di Weimar (1919), che sottoponeva al 
vincolo dello Stato i monumenti artistici, storici e naturali (die Dankmaler der Kunst, der Geschichte und der 
Natur), in A. LEONE, P. MADDALENA, T. MONTANARI, S. SETTIS P.,Costituzione incompiuta - Arte, 
Paesaggio,Ambiente, EINAUDI 2013,p.157 ss). 
 
15










sono trovati fino ad ora istituti giuridico-politici idonei a provvedere in modo 
efficace alla tutela dell'elemento ambientale e dei beni culturali e naturali”).  
Eppure il problema che più appariva intimamente connesso all'ambiente (e, 
maggiormente, alla  sua tutela) era indiscutibilmente la salute umana
16
,quindi 
anche se non può risultare coincidente affermare che il danno alla salute derivi 
dal danno arrecato all'ambiente: “il  bene tutelato dall'art. 32 si configura come 
diritto primario ed assoluto....certamente da ricomprendere tra le situazioni 
soggettive direttamente tutelate dalla Costituzione
17
.  
Sotto altro aspetto, provando ad estendere all'ambiente le tutele accordate al 
paesaggio, si passava ad una tutela di tipo oggettivo sia nella sua forma più 
circoscritta (“espressione di valori estetico -culturali relativi alle bellezze naturali del 
paese”) che in quella di più ampio respiro (“forma del  paese”) .  
La nozione di paesaggio presenta punti di “coincidenza strutturale a diverse 
profondità” con quella dell'ambiente e l'attività di tutela del paesaggio è 
funzionalmente connessa a quella di tutela dell'ambiente: il commento all'art.9
18
 
richiama il pensiero del Giannini
19
 che negava la concezione unitaria di 
ambiente, opponendo piuttosto la nota tripartizione su filoni  rispettivamente 
connessi: 
a) beni (ambientali) paesistici come beni pubblici 
b) difesa  contro l'aggressione dell'ambiente; 
c) urbanistica. 
Ad una diversa lettura costituzionale che vedesse riferimenti all'ambiente e alla sua 
tutela si perveniva in via meramente interpretativa, facendo riferimento, ora 
                                                 
16
 “L'uomo, in quanto ecologicamente inserito nella natura, non può sottrarsi , al pari di qualsiasi altro 
organismo vivente, al futuro dell'ambiente che utilizza e in cui vive.” (Morbidelli, Strumenti privatistici contro 
l'inquinamento delle acque interne, in Foro amm.vo,1971 III, pag.370). 
 
17
 Corte Cost. sent.88/1079, citata da B.CARAVITA, Diritto dell'ambiente ,Il Mulino 2005,pag.14 
 
18
 PREDIERI, cit.,507 ss. 
 
19










singolarmente, ora congiuntamente agli artt. 2 (riconoscimento e tutela dei diritti 
inviolabili dell'uomo), 9 (tutela del paesaggio
20
) e 32 (tutela della salute come 
diritto fondamentale dell'individuo) per il progressivo interesse alla questione 
ambientale. Più volte richiamato dalla dottrina è comunque il riferimento agli artt. 
2 e 32 (garanzia di un ambiente salubre in relazione alla qualità della vita di 
ciascun individuo) ma anche l‟art. 44 (razionale sfruttamento del suolo, all‟epoca 
peraltro previsto per il superamento del latifondo). 
Altra dottrina.( Amirante), all‟indomani della riforma sosteneva invece che si era trattato 
di “una costituzionalizzazione indiretta e incompleta, in quanto lascia aperte sia la 
questione della definizione giuridica dell'ambiente che quella della sua gerarchia nelle 
norme costituzionali”.21 
Nel 2001 l'ambiente (e con esso l'ecosistema e i beni culturali, che quindi 
beneficiano di un “rafforzamento” della tutela già prevista dall'art.9, a riprova 
della valorizzazione per il nostro Paese dello “Stato di cultura”22), entrano a 
pieno titolo nella Costituzione con l'aggiunta di due commi all'art.117; si tratta  di 
“materie” la cui legislazione esclusiva compete allo Stato.  
 Ancora oggi, rispetto alla definizione del 1973, dottrina e giurisprudenza 
discutono sulla nozione giuridica di ambiente, termine di significati  tanto ampi 
quanto differenti. Con il consolidato assunto che l'ambiente è un bene della vita, 
                                                 
20
 Alla teoria della “ pietrificazione” (Versteinerungstheorie) secondo la quale il concetto di paesaggio non  
ricomprende la natura in quanto tale, quindi la flora e la fauna, si è oppone quella ove invece il termine deve 
essere inteso in una accezione più ampia, tale da ricomprendervi “ogni intervento umano che operi nel divenire 
del paesaggio qualunque possa essere l'area in cui viene svolto .” ( B.Caravita, Diritto dell'ambiente, Il Mulino 
2005,39). Significativa anche l'analisi di PREDIERI, secondo il quale l'art.9 comprende anche “ogni intervento 
umano che operi nel divenire del paesaggio  qualunque possa essere l'area in cui viene svolto, così da 
ricomprendere sia una nozione urbanistica anche quella giuridica di ambiente  ( voce “Paesaggio”, 
Enciclopedia del Diritto, pag.512). 
 
21
Il D.D.L. costituzionale approvato dal Consiglio dei Ministri il 31 marzo 2014  ha così modificato il testo 
dell'art.117: Lo Stato  ha  la potestà legislativa esclusiva sulle seguenti materie e funzioni:….s) ambiente, 
ecosistema, beni culturali e paesaggistici; norme generali sulle attività culturali, sul turismo e 
sull'ordinamento sportivo, con  abrogazione di qualsiasi altro riferimento di potestà legislativa concorrente o 
residuale alle Regioni. 
 
22
così  A.M.SANDULLI, La tutela del paesaggio nella Costituzione , in Riv. Giur. Edilizia, n.2/1967, ricordando il 










“materiale e complesso, la cui disciplina comprende anche la tutela e la 
salvaguardia delle qualità e degli equilibri delle sue singole componenti”, 
secondo la pronuncia costituzionale n.378/2007 (immateriale nella precedente 
interpretazione della sent.641/1987) e, come tale, meritevole di tutela da parte 
dell‟ordinamento23.  
Un punto di incontro avviene negli anni successivi grazie alla direttiva 
comunitaria n.85/337 che considerava l'ambiente in senso unitario, senza tuttavia 
tralasciare i molteplici fattori che lo compongono, consentendo alla 
giurisprudenza della Corte Costituzionale di superare definitivamente gli 
indirizzi - autorevoli ma sporadici - di senso contrario
24
: oltre a qualificare in 
modo unitario il bene ambiente, prevedeva due distinti livelli di tutela, il primo 
all'ambiente inteso unitariamente in quanto connesso all'esigenza di garantire un 
habitat naturale in cui l'uomo potesse vivere ed agire liberamente, il secondo  
invece alle distinte componenti di cui il bene è formato. 
I ripetuti continui interventi dottrinari e giurisprudenziali, culminano nel 1986 nel 
diritto sostanziale in una legge che, unitamente alla istituzione del Ministero 
dell'Ambiente, costituisce il punto di partenza per la tutela dei danni provocati 
all'ambiente. Nello stesso anno l'Assemblea Generale delle Nazioni unite 
approvava a larga maggioranza la Dichiarazione sul Diritto allo Sviluppo e sul 
Diritto all'Ambiente, creando così una inscindibile connessione tra le categorie 
dei diritti umani e il diritto all'ambiente. 
                                                 
23…sovente l'ambiente è stato considerato come bene immateriale. Sennonchè, quando si guarda all'ambiente, è 
necessario tener presente che si guarda a un bene della vita, materiale e complesso, la cui disciplina comprende 
anche la tutela e la salvaguardia delle qualità e degli squilibri delle sue singole componenti. Occorre, in altri 
termini, guardare all'ambiente come “sistema”, considerarlo cioè nel suo aspetto dinamico...23 
 
24
 Consiglio di Stato 11 aprile 1991 n.257 che (giustamente peraltro) sottolineando la mancanza 
nell'ordinamento “di un bene ambiente come autonoma categoria giuridica direttamente tutelabile nella sua 
globalità” , evidenziava altresì  la distinta tutela giuridica predisposta a favore dei beni della vita che 









Nelle note pronunce del 1987 (sentenze 210 e 641) la Corte costituzionale oltre a 
qualificare in modo unitario il bene ambiente, ne prevedeva due distinti livelli di 
tutela, il primo all'ambiente inteso unitariamente , in quanto connesso all'esigenza 
di garantire un habitat naturale in cui l'uomo possa vivere ed agire , il secondo  
invece alle distinte componenti di cui il bene è formato. 
Sul filone costituzionale si è innestata la giurisprudenza di legittimità secondo la 
quale l'ambiente, nella sua accezione giuridica, è un “insieme che, pur 
comprendendo vari beni e valori, quali la flora, la fauna, il suolo, l'acqua, si 
distingue ontologicamente da questi poiché si identifica in una realtà priva di 
consistenza materiale ma espressiva di un autonomo valore collettivo. Come tale, 
esso forma specifico oggetto di tutela da parte dell'ordinamento con la L. 8 luglio 
1986 n.349, rispetto ad illeciti la cui idoneità lesiva va valutata con specifico 
riguardo a tale valore ed indipendentemente dalla particolare incidenza verificatasi su 
una o più componenti (Corte di Cassazione, sent.25 gennaio 1989 n.440) che ancor 
meglio spiega il distacco tra il bene ambiente e le singole componenti di cui esso 
è formato, definendo il danno arrecato al primo come surplus rispetto al danno 
alle singole componenti materiali dell'ambiente. 
La novella legislativa affidava altresì alla potestà legislativa regionale , fatta 
eccezione  per i principi fondamentali, due materie che presentavano molti punti 
di contatto con l'ambiente, il governo del territorio e la valorizzazione  dei beni 
(culturali e) ambientali. Partendo da tale “interazione” il giudice costituzionale 
già all'indomani della riforma aveva elaborato la teoria della trasversalità
25
, nella 
convinzione che nel comparto dell'ambiente la “materia” di legislazione esclusiva 
affidata allo Stato andasse oltre il concetto di materia in senso stretto,, 
“intrecciandosi inevitabilmente con altri interessi e competenze”. 
L'ambiente doveva essere quindi considerato un valore meritevole di tutela 
costituzionale, generatore di una materia trasversale dalla quale si dipanano 
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competenze, anche regionali; concetto che da un lato ha consentito alle Regioni 
la loro condivisione e la produzione  legislativa di norme anche più rigorose 
rispetto agli standards minimi stabiliti dallo Stato, dall'altro ha messo un freno ai 
conflitti  posti dal Governo per eccesso di competenza. 
Sul filone costituzionale si è innestata la giurisprudenza di legittimità secondo la 
quale l'ambiente, nella sua accezione giuridica, è un “insieme che, pur 
comprendendo vari beni e valori, quali la flora, la fauna, il suolo, l'acqua, si 
distingue ontologicamente da questi poiché si identifica in una realtà priva di 
consistenza materiale ma espressiva di un autonomo valore collettivo. Come tale, 
esso forma specifico oggetto di tutela da parte dell'ordinamento con la L. 8 luglio 
1986 n.349, rispetto ad illeciti la cui idoneità lesiva va valutata con specifico 
riguardo a tale valore ed indipendentemente dalla particolare incidenza verificatasi su 
una o più componenti (Corte di Cassazione, sent.25 gennaio 1989 n.440) che ancor 
meglio spiega il distacco tra il bene ambiente e le singole componenti di cui esso 
è formato, definendo il danno arrecato al primo come surplus rispetto al danno 
alle singole componenti materiali dell'ambiente. 
Si diceva anzi del contrasto dottrinario esistente sulla opportunità di modifica del 
Titolo V: si sosteneva (B. Caravita) nel 2005 l'inutilità di un nuovo intervento 
costituzionale ( comunque utile per introdurre ,“in assonanza con il testo dell'art. 
117, la nozione di tutela dell'ambiente e dell'ecosistema nell'incipit dell'art. 9”).26 
                                                 
26
Nella XIV legislatura il D.D.L.553/2003 prevedeva  l'aggiunta di un nuovo comma all'art. con il quale “la 
Repubblica tutela l'ambiente e gli ecosistemi anche nell'interesse delle future generazioni. Protegge le 
biodiversità e promuove il rispetto degli anomali.” L'iter parlamentare si è interrotto con la fine della 
legislatura. In quella successiva il D.D.L.118 prevedeva due modifiche, rispettivamente all'art.9 (“La 
Repubblica riconosce a tutti i cittadini il diritto all'ambiente quale diritto fondamentale della persona umana 
nonchè patrimonio dell'umanità. La Repubblica tutela il paesaggio ed il patrimonio ambientale, storico e 
artistico della Nazione. La Repubblica promuove lo sviluppo della cultura e la ricerca scientifica quale 
funzione sociale “) e 32 c.1-bis (“La Repubblica promuove le condizioni che rendono effettivo il diritto alla 
salute attraverso norme che proteggano l'ambiente e garantiscano la salubrità dell'aria dell'acqua e del suolo, 
beni indispensabili per la vita della persona umana e per quella di tutti gli esseri viventi.  Anche la XVI 
legislatura ha visto diverse proposte volte a modificare l'art.9 (PDL, Disegno costituzionale alla Camera 
n.979:art.9 c.3, “(La Repubblica) tutela l'ambiente e gli ecosistemi, anche nell'interesse delle future 
generazioni. Protegge la biodiversità e la dignità degli animali”) . 










Eppure il problema che più appariva intimamente connesso all'ambiente (e, 
maggiormente, alla  sua tutela) era indiscutibilmente la salute umana
27
,quindi 
anche se non può risultare coincidente affermare che il danno alla salute derivi 
dal danno arrecato all'ambiente: “il  bene tutelato dall'art. 32 si configura come 
diritto primario ed assoluto....certamente da ricomprendere tra le situazioni 
soggettive direttamente tutelate dalla Costituzione
28
.  
Sotto altro aspetto, provando ad estendere all'ambiente le tutele accordate al 
paesaggio, si passava ad una tutela di tipo oggettivo sia nella sua forma più 
circoscritta (“espressione di valori estetico -culturali relativi alle bellezze naturali del 
paese”) che in quella di più ampio respiro (“forma del  paese”) .  
La nozione di paesaggio presenta punti di “coincidenza strutturale a diverse 
profondità” con quella dell'ambiente e l'attività di tutela del paesaggio è 
funzionalmente connessa a quella di tutela dell'ambiente: il commento all'art.9
29
 
richiama il pensiero del Giannini
30
 che negava la concezione unitaria di 
ambiente, opponendo piuttosto la nota partizione su tre filoni, segnatamente: 
a) beni (ambientali) paesistici come beni pubblici 
b) difesa  contro l'aggressione dell'ambiente; 
c) urbanistica. 
Ad una diversa lettura costituzionale che vedesse riferimenti all'ambiente e alla sua 
tutela si perveniva in via meramente interpretativa, facendo riferimento, ora 
singolarmente, ora congiuntamente agli artt. 2 (riconoscimento e tutela dei diritti 
inviolabili dell'uomo), 9 (tutela del paesaggio
31
) e 32 (tutela della salute come 
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 “L'uomo, in quanto ecologicamente inserito nella natura, non può sottrarsi , al pari di qualsiasi altro 
organismo vivente, al futuro dell'ambiente che utilizza e in cui vive.” (MORBIDELLI ,Strumenti privatistici 
contro l'inquinamento delle acque interne, in Foro amm.vo,1971 III, pag.370). 
 
28
 Corte Cost. sent.88/1079, citata da B.CARAVITA, Diritto dell'ambiente ,Il Mulino 2005,pag.14 
 
29
PREDIERI cit. pag.507 ss. 
 
30
 Aspetti giuridici dell'ambiente, op. cit. pag.23 
 
31
 Alla teoria della “ pietrificazione” (Versteinerungstheorie) secondo la quale il concetto di paesaggio non  
ricomprende la natura in quanto tale, quindi la flora e la fauna, si è oppone quella ove invece il termine deve 









diritto fondamentale dell'individuo) per il progressivo interesse alla questione 
ambientale. Più volte richiamato dalla dottrina è comunque il riferimento agli artt. 
2 e 32 (garanzia di un ambiente salubre in relazione alla qualità della vita di 
ciascun individuo) ma anche l‟art. 44 (razionale sfruttamento del suolo, all‟epoca 
peraltro previsto per il superamento del latifondo). 
Ancora oggi, rispetto alla definizione del 1973, dottrina e giurisprudenza 
discutono sulla nozione giuridica di ambiente, termine di significati  tanto ampi 
quanto differenti. Con il consolidato assunto che l'ambiente è un bene della vita, 
“materiale e complesso, la cui disciplina comprende anche la tutela e la 
salvaguardia delle qualità e degli equilibri delle sue singole componenti”, 
secondo la pronuncia costituzionale n.378/2007 (immateriale nella precedente 
interpretazione della sent.641/1987) e, come tale, meritevole di tutela da parte 
dell‟ordinamento32.  
La giurisprudenza costituzionale successiva – nn.214/2008 e 61/2009 in 
particolare -  preciserà che le Regioni, pur non avendo alcuna competenza in 
materia di tutela dell'ambiente possono perseguire, nel rispetto della normativa 
statale di base, finalità di tutela ambientale e fissare livelli di tutela  anche più 
elevati per le competenze oggetto di legislazione concorrente o esclusiva (es. 
tutela della salute, governo del territorio).  
                                                                                                                                               
del paesaggio qualunque possa essere l'area in cui viene svolto.” ( B.CARAVITA Diritto dell'ambiente, Il Mulino 
2005,39).  
Significativa anche l'analisi di PREDIERI  secondo il quale l'art.9 comprende anche “ogni intervento umano che 
operi nel divenire del paesaggio  qualunque possa essere l'area in cui viene svolto, così da ricomprendere sia 
una nozione urbanistica anche quella giuridica di ambiente (Paesaggio, in Enciclopedia del Diritto, pag.512). 
 
32.sovente l'ambiente è stato considerato come bene immateriale. Sennonchè, quando si guarda all'ambiente, è 
necessario tener presente che si guarda a un bene della vita, materiale e complesso, la cui disciplina comprende 
anche la tutela e la salvaguardia delle qualità e degli squilibri delle sue singole componenti. Occorre, in altri 










Il significato di “materia” è stato oggetto di particolare attenzione da parte della 
giurisprudenza costituzionale, da ultimo con la sentenza 225/2009
33
che, in premessa, 
riteneva opportuna una completa ricognizione dello stato della giurisprudenza sul tema 
della tutela, partendo dal concetto di “materia”, oggetto di più pronunce34; 
La novella legislativa affidava altresì alla potestà legislativa regionale , fatta 
eccezione  per i principi fondamentali, due materie che presentavano molti punti 
di contatto con l'ambiente, il governo del territorio e la valorizzazione  dei beni 
(culturali) e ambientali. Partendo da tale “interazione” il giudice costituzionale 
già all'indomani della riforma aveva elaborato la teoria della trasversalità
35
, nella 
convinzione che nel comparto dell'ambiente la “materia” di legislazione esclusiva 
affidata allo Stato andasse oltre il concetto di materia in senso stretto,, 
“intrecciandosi inevitabilmente con altri interessi e competenze”. 
Il secondo correttivo all'impianto originario (apportato dal D. Lgs. 4/2008) con 
l'inserimento dell'art. 3-quinquies istitutivo  prevede infatti che le regioni e le provincie 
autonome di Trento e Bolzano possono adottare forme di tutela giuridica dell'ambiente 
più restrittive, qualora lo richiedano situazioni particolari del loro territorio.... 
Prima dell'avvento della L.349/1986 una sorta di riferimento alla pretesa di 
protezione ambientale nel diritto positivo si poteva individuare nell'ambito di 
controversie in tema di immissioni (oggetto di successiva giurisprudenza per le 
evidenti connessioni con la materia ambientale):
36
 la domanda giudiziale per la 
tutela della salute ( oggetto di protezione costituzionale e, in via generale, in base 
alla tutela aquiliana del neminem laedere), doveva tuttavia essere proposta 
                                                 
33
In tema, il completo excursus giurisprudenziale di P. MADDALENA,“ La tutela dell'ambiente nella 
giurisprudenza costituzionale”, in Giornale di diritto amm.vo 3/2010, 307 ss. 
 
34
 Sent.367/378-2007; 104-2008; 10/12/30/220-2009) 
 
35
 Sent.407/2002, ma ancor più la precedente 282/2002 
 
36
”  ...i parametri fissati dalle norme speciali a tutela dell'ambiente, pur potendo essere considerati come criteri 
minimali di partenza, al fine di stabilire l'intollerabilità delle emissioni che li eccedano, 
non sono necessariamente vincolanti per il giudice civile che , nello stabilire la tollerabilità o meno dei relativi 
effetti nell'ambito privatistico, ma può anche discostarsene” (Cass. n.17281/2005, in  G.CIAN – A.TRABUCCHI, 










esplicitamente, “non potendosi ritenere compresa in quella di natura reale 
intentata per l'inibizione delle immissioni a norma dell'art. 844 c. c.”37 
Sul fronte opposto, il diritto pubblico considerava l'ambiente un bene della collettività 
e, come tale, ricadente sotto la esclusiva giurisdizione della Corte dei Conti.
38
 
L'intervento del legislatore del 2013 chiude così un lungo e tormentato percorso 
che ha apportato all'impianto originario significative correzioni. 
Prima dell'entrata in vigore della legge 8 luglio 1986 n.349 l'ambiente, pur 
presente quale valore, rimaneva ancora privo di ogni rilevanza giuridica, vivendo 
principalmente nei contributi dottrinari e giurisprudenziali. Nessuna traccia 
diretta nella Costituzione, fatte salve le sole tutele invece previste per il 
paesaggio e la salute. Partendo dalla definizione di diritto fondamentale 
dell'individuo previsto dall'art.32, la giurisprudenza ha prima sussunto l'esistenza 
di un vero e proprio diritto soggettivo all'ambiente salubre 
39
, poi ha classificato 
il diritto alla sua salvaguardia tra quelli fondamentali della persona
40
.  
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 Cass. n.3921/1989, in “Le fonti del Diritto Italiano”,  MILANO, Codice Civile 2008, 1511 
 
38
 La relazione annuale del Procuratore Generale presso la Corte dei Conti per l'anno  2010  riportava: “.....la  
Corte dei Conti ha dato un decisivo e fondamentale contributo alla tematica del danno ambientale, tanto da 
potersi affermare, senza tema di smentite, che l'art.18 della L. n.349/1986 - con il quale, come è noto, è stato 
positivamente affermato , per la prima volta, il principio della responsabilità del danno ambientale - costituisce 
la trasposizione legislativa dei principi affermati dalla giurisprudenza contabile nel decennio che va dalla metà 
degli anni '80 del secolo scorso” . 
 La Corte, allargando il concetto di danno erariale oltre i ristretti confini contabili e patrimoniali, e pervenendo 
ad una interpretazione del danno come danno pubblico alla collettività,  così sintetizza i punti principali della 
propria elaborazione giurisprudenziale: 
1) l'ambiente è un bene giuridico (in quanto le relative utilità ed i correlati interessi di godimento ed uso sono 
tutelati  normativamente ) pubblico ( in quanto corrisponde a finalità pubbliche ed appartiene alla collettività, 
sia sotto il profilo degli oneri finanziari che lo Stato stesso può essere chiamato a sostenere in dipendenza 
dell'evento lesivo) ; 
2) in caso di violazione delle norme poste a tutela di tali beni ed interessi della collettività da parte dei 
funzionari ed amministratori pubblici, si verifica un danno; 
3) tale danno deve intendersi prodotto nei confronti dello Stato, poiché questo personifica gli interessi della 
collettività che è in esso organizzata; 
4) la normativa in materia di responsabilità amministrativo- contabile di competenza della Corte dei Conti, non 
dà alcuna qualificazione del danno pubblico, sicchè è possibile concludere che esso sussiste non solo quando vi 
sia lesione del patrimonio pubblico strictu sensu,  ma anche quando la lesione riguardi interessi che, 
appartenendo  alla collettività organizzata nello Stato, formano oggetto di tutela e cura da parte della pubblica 
amministrazione; 
5) danno pubblico, in definitiva, non è soltanto il danno allo Stato-persona, ma anche il danno allo Stato- comunità.” 
 
39
 Cass. SS.UU,6 ottobre 1979 n.5172, ribadita nei principi dalla Corte Costituzionale nella sentenza 22 luglio 









Viene in proposito (oggi) osservato
41
  che il diritto all'ambiente salubre considera 
soltanto gli aspetti dell'ambiente legati alla salute, “non emergendo da altri 
elementi costituzionali la previsione di alcun diritto”, con la formulazione delle 
provocatoria tesi secondo la quale “non essendo lo strumento del diritto, 
relativamente alla sfera ambientale sufficientemente idoneo ad assicurare la 
tutela dell'ambiente, pare necessario allontanarsi dalla prospettiva dei diritti e 
assumere il linguaggio del dovere di solidarietà ambientale” ricompreso nella 
categoria dei doveri inderogabili, costituzionalmente previsti dall'art.2.
42
 
Un sostanziale apporto si deve al ruolo svolto dalla Corte dei Conti nel decennio 
precedente l'introduzione della prima legge sulla tutela ambientale, dapprima 
mettendone in risalto gli aspetti di natura prettamente contabile (e quindi dando 
al bene valenza di attività patrimoniale), poi per configurare il danno all'ambiente 
quale particolare species del danno erariale.  
L'ambiente veniva definito come un “insieme di beni e di utilità economicamente 
apprezzabili a disposizione e in uso alla collettività, e  nei cui confronti lo Stato o 
l'Ente territoriale assume obbligo di tutela, riconoscendo ad essi nelle leggi, ai 
diversi livelli, una particolare protezione.” 
 In una fase successiva con l'elaborazione di una teoria, pur sempre di stampo 
contabile ma più raffinata, fino a concludere che il concetto di danno erariale 
“preclude ogni interpretazione in termini meramente finanziari (come 
l'alterazione o la turbativa dei bilanci) o strettamente patrimoniali (come la 
distruzione o il danneggiamento di beni demaniali), ma comprende la lesione di 
interessi più generali di natura eminentemente pubblica, interessando tutta la 
collettività dei cittadini, purchè suscettibili di valutazione economica.” 
                                                                                                                                               
quanto emessa nell'ambito del giudizio di legittimità costituzionale sul D.Lgs. 152/2006 promosso da numerose  
regioni in merito alla esclusività delle competenze statali in materia ambientale dopo la riforma del Titolo V.  
 
40
 C. Costituzionale 22 maggio 1987 n.210, cit. 
 
41F. SABATELLI, Diritti economici e solidarietà ambientale .Spunti per una funzionalizzazione delle disposizioni  
costituzionali sui rapporti economici ai fini ambientali. Il diritto dell'economia, Mucchi 2013, 211 
42
Sabatelli, cit, richiamando F.G. SCOCA, Osservazioni sugli strumenti giuridici di tutela dell'ambiente, in 










2. Definizione giuridica e normativa Con la riforma del Titolo V l'intera materia 
relativa all'ambiente, succintamente contenuta nella tutela ad esso accordata, 
viene elevata da semplice interesse pubblico a valore costituzionale (e 
costituzionalmente protetto).  
Allo Stato è stata affidato il compito della legislazione esclusiva in materia di 
tutela dell'ambiente e dell'ecosistema; alle Regioni invece - nella prospettiva di 
rispettare un giusto equilibrio di poteri nell'ambito di un argomento 
particolarmente sensibile (tra l'altro non previsto nella prima stesura dell'art.117) 
- quella concorrente in campi ad esso attinenti (salute, governo del territorio, 





Lo Stato inoltre, in base al flessibile principio di sussidiarietà contenuto nell'art. 
dell'art.118, in quanto titolare di una competenza esclusiva in materia ambientale, 
può conferire a sé le relative funzioni amministrative tutte le volte in cui sussista 
l'esigenza di un loro esercizio unitario. 
Manca tuttavia nell'impianto costituzionale, similmente all'art. 9 che prevede la 
tutela al paesaggio senza definirlo,
45 
una nozione unitaria di ambiente.
46
 
                                                 
43
 Osserva F.FONDERICO (La Corte Costituzionale e il codice dell'ambiente, in Giornale di diritto 
amministrativo, 4/2010,pag. 37, ss.) che “l'incrocio di materie mediante in quale la Corte  aveva giustificato il 
condominio dello Stato e delle regioni in questa materia hanno involontariamente condotto.....ad un sostanziale 
svuotamento della competenza (non più) esclusiva dello Stato, che con il D. Lgs. 152/2006 ha dato prova di 
voler esercitare pienamente la sua esclusiva competenza in materia.” 
 
44
 In tema di rapporti Stato-Regioni sulla  specifica materia, Corte Cost. sentenza n.225/2009, per la quale ”la 
fissazione da parte delle Regioni di livelli più elevati di tutela ambientale ai fini della salute umana, solo 
indirettamente produce effetti sull'ambiente che è già adeguatamente tutelato dalle norme statali.” 
 
45
Anche in questo caso con l'ausilio della giurisprudenza costituzionale, ove il paesaggio non deve essere 
considerato “nell'astratto concetto delle bellezze materiali, bensì nell'insieme delle cose, beni materiali o le loro 
composizioni che presentano valore paesaggistico.”(Sent.n.367/2007) 
 
46
La nozione di ambiente - intesa  sia quale bene giuridico sia quale individuazione di situazioni giuridiche 
protette -ha formato oggetto di approfondito dibattito dottrinario e giurisprudenziale: citiamo unicamente la 
nota sentenza 378/2007 della nostra Corte Costituzionale che configura l‟ambiente non tanto come materia in 
senso tecnico quanto nell‟insieme delle competenze del legislatore statale idonee ad investire una pluralità di 
materie e quindi in una sua accezione trasversale , ha individuato il bene meritevole di tutela nella biosfera che 
viene presa in considerazione anche per le interazioni fra le sue componenti, il loro equilibrio, le loro qualità, la 










Ritornando molto indietro nel tempo, la Commissione per la tutela e la 
valorizzazione del patrimonio storico, archeologico, artistico del paesaggio 
tenutasi nel 1967 a Roma
47
, distingueva per la prima volta tra beni culturali e 
beni ambientali, così definendo i secondi: sono specificamente considerati beni 
ambientali i beni che presentino singolarità geologica, flori-faunistica, 
ecologica, di cultura agraria, di infrastrutturazione del territorio, e quelle 
strutture insediative, anche minori o isolate, che siano integrate con l'ambiente 
naturale in modo da formare un'unità rappresentativa.
48
 
Anche la giurisprudenza costituzionale formatasi sull'argomento, con concetti 
antecedenti di molti anni la riforma del 2001, ha preferito puntare sul  significato 
del suo valore : definito “primario” con la 210/1987, “bene unitario” sebbene a 
varie componenti ciascuna delle quali può anche costituire isolatamente e 
separatamente, oggetto di cura e di tutela, ma tutte nell‟insieme riconducibili ad 
unità, con la 641/1987, “bene pubblico super-individuale” che deve essere 
salvaguardato come interesse fondamentale della collettività e diritto fondamentale 
della persona con la 407/2002, “bene della vita” materiale e complesso la cui 
disciplina comprende anche la tutela e la salvaguardia delle qualità e degli equilibri 
delle sue singole componenti con la 378/2007); definizioni tutte frutto di una 
giurisprudenza che ha voluto integrare di contenuti la contenuta apertura 
costituzionale all'ambiente voluta dal legislatore della riforma
49
. 
                                                 
47
 cit., nota 13 
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 A. IACOPINO La tutela dell'ambiente. Dalla legge n.349 del 1986 alla class action.  in Giustizia amm.va, 
Ambiente e territorio, 2007, pag.21 ss. 
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  “La nostra Costituzione, diversamente dalla carta di altri Stati, citando quella spagnola nella quale “tutti 
hanno diritto a fruire di un ambiente adeguato per lo sviluppo della persona, nonché il dovere di 
mantenerlo...spetta ai pubblici poteri il compito di vegliare sulla razionale utilizzazione delle risorse naturali 
al fine di proteggere e migliorare la qualità della vita, nonchè di difendere e ripristinare l'ambiente, contando 
sulla indispensabile responsabilità collettiva” , ha unicamente un  timido riferimento alla tutela dell'ambiente e 
dell'ecosistema.”( D. IELO ,Codice dell'Ambiente, AA.VV Giuffrè 2008, 2563). 
Risulta particolarmente condivisibile l'assunto di A. MARZANATI La fraternità intergenerazionale: lo sviluppo 
sostenibile, citato da F. SABATELLI, Diritti economici e solidarietà ambientale. Spunti per una 
funzionalizzazione delle disposizioni costituzionali sui rapporti economici ai fini ambientali, in Il Diritto 
dell'economia  Mucchi 1/2013,pag.216, secondo il quale “il dovere di solidarietà ambientale, per quanto 
riguarda la nostra Costituzione, trova la base nell'art.2 che consente l'acquisizione di significati nuovi da 









Non offrono punti diretti di contatto i due articoli della carta costituzionale più 
prossimi in termini di contenuti sulla tematica ambientale e ripetutamente 
oggetto di analisi e interpretazioni di dottrina e  giurisprudenza: il 9 che contiene 
la norma di protezione del paesaggio
50
, il 32 dal cui diritto alla tutela della salute 
la giurisprudenza costituzionale
51
 ha estrapolato il concetto di diritto del cittadino 
a vivere in un ambiente salubre (diritto purtroppo spesso dimenticato da chi ha 
preferito anteporre personali interessi economici a quelli della collettività, 
ferendo così gravemente anche i principi costituzionali). 
 Infine, nell'ambito del principio di libertà dell'iniziativa economica privata, d 
l'indirizzo a fini sociali può essere esteso (come del resto l'attuale normativa in 
materia) alla imposizione di obblighi finalizzati al perseguimento di obiettivi di 
tutela e progresso ambientale. 
Anche il T.U. non fornisce una diretta definizione dell‟ambiente, preferendo (v 
anche oltre, pag. invece chiarire il contenuto del fatto lesivo della sua integrità, 
identificabile in qualsiasi deterioramento, purchè significativo e misurabile, 
diretto e indiretto, sia  di una risorsa naturale che dell‟utilità assicurata da  
quest‟ultima. 
Una definizione normativa (o meglio, tecnica) di ambiente è contenuta nell‟art.5 
D.P.C.M. 27 dicembre 1988 direttiva 35 (Norme tecniche per la redazione degli 
studi di impatto ambientale ai sensi dell‟art.6 Legge 349/1986) e del suo allegato 
I che, al punto 2 ,scompone le componenti e i fattori ambientali in: 
                                                                                                                                               
Conseguentemente anche la  tutela e il progresso ambientale possono essere ricompresi nell'ampio(ormai) 
novero dei doveri costituzionali di solidarietà sociale.  
 
50
 cfr. in proposito Cass. Pen., Sez. III n. 29733, 11 luglio 2013 ”, in Massimario, 2013)...secondo una 
condivisibile lettura delle disposizioni effettuata dalla giurisprudenza amministrativa (Cons. Stato Sez. VI, 4 
febbraio 2002), da una interpretazione letterale, logica e sistematica della richiamata disposizione, deve 
ritenersi che i fiumi ed i torrenti  - corsi d'acqua  alla luce dei termini utilizzati dal legislatore - siano soggetti a 
tutela paesistica di per sé stessi, a prescindere dalla iscrizione degli elenchi nelle acque pubbliche ,mentre solo 
per i corsi d'acqua diversi dai fiumi e dai torrenti la iscrizione negli elenchi delle acque pubbliche ha efficacia 
costitutiva del vincolo paesaggistico.” 
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Sent. n.225/2209 secondo la quale “la tutela della salute è strettamente collegata alla tutela dell'ambiente, 










-atmosfera: qualità dell‟aria e caratterizzazione meteo climatica; 
-ambiente idrico: acque sotterranee e superficiali (dolci, salmastre, marine) 
considerate come campionamenti, come ambienti e come risorse; 
-suolo e sottosuolo: intesi sotto il profilo geologico, geomorfologico e 
podologico, nel quadro dell‟ambiente in esame, ed anche come risorse non 
rinnovabili; 
-vegetazione, flora, fauna: formazioni vegetali ed associazioni animali, 
emergenze più significative, specie protette ed equilibri naturali; 
-ecosistemi: complessi di componenti e fattori fisici, chimici e biologici tra loro 
interagenti ed interdipendenti, che formano un sistema unitario ed identificabile 
(quali un lago, un bosco, un fiume, il mare) per proprie strutture, funzionamento 
ed evoluzione temporale; 
-salute pubblica: come individui e comunità; 
-rumore e vibrazioni: considerati in rapporto all‟ambiente sia naturale che 
umano; 
-radiazioni ionizzanti e non: considerate in rapporto all‟ambiente sia naturale che 
umano; 
- paesaggio: aspetti morfologici e culturali del paesaggio, identità delle comunità 
umane interessate e relativi beni culturali. 
Sempre dalle indicazioni contenute nell‟abrogato art. 18  si desume che: 
- il danno è perdita definitiva di una qualità posseduta dalla risorsa; 
- l‟alterazione, ai meri fini del danno ambientale, consiste in una modificazione 
non necessariamente peggiorativa; 
-il deterioramento sussiste anche quando non è necessariamente irreversibile; 
-la distruzione è irrimediabile e definitiva. 
Mancava peraltro la definizione di danno ambientale che ha trovato ampia enfasi 
e originalità negli interventi della giurisprudenza all'indomani del nuova legge. 














3.Fonti del diritto interno. Le fonti, spesso contrassegnate da interventi legislativi 
resi necessari per il recepimento di direttive comunitari, risultano caratterizzate 
da più fattori : 
a) dalla previsione dell'obbligo costituzionale di uniformarsi alle norme del 
diritto internazionale generalmente riconosciute ed ai vincoli comunitari; 
b) da una accentuata proliferazione delle fonti, sia statale che regionale che ha 
indotto il legislatore alla unificazione in un unico testo dell‟intera materia; 
c) dalle accentuate situazioni di compromissioni all'ambiente di gran parte del 
territorio del Paese, che hanno obbligato a scelte spesso lacunose e non dirette a 
centrare gli obiettivi che la legge di delega del 2004 si era proposta nel prevedere 
il riordino e il coordinamento delle diverse discipline. 
53
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 Corte di Cassazione, Sez .III Penale, sent. n. 16575 del 2 maggio 2007(in Massimario, 2007)  intervenuta  
nell'ambito di un giudizio sul reato commesso con sversamento di limo ferrifero, preventivamente dragato 
senza autorizzazione, dal fondale di un porto.  L‟attività aveva concorso a determinare, secondo il giudizio di 
primo grado, un danno irreparabile alla flora ed alla fauna marina per carenza di ossigenazione dell'acqua, per 
effetto della sovrapposizione del limo generato da polveri fini che si staccavano progressivamente dalla 
spiaggia. Il Tribunale aveva altresì accolto la richiesta avanzata dalle parti civili, procedendo al risarcimento 
del danno per equivalente pecuniario, in considerazione della impossibilità oggettiva di giungere ad un 
concreto ripristino dello stato originario di luoghi. L'Avvocatura dello Stato aveva impugnato la sentenza (..“ 
l'ambiente marino ha certamente un potere di decantazione che conduce alla eliminazione delle conseguenze 
pregiudizievoli dovute alle immissioni di  tali materiali”) sostenendo che ai fini della sussistenza al 
risarcimento del danno ex art.18 L.349/1986 era sufficiente che la compromissione dell'ambiente si fosse 
verificata “mediante la sola alterazione del bene unitariamente inteso o delle singole componenti, consistendo 
l'alterazione stessa in una qualunque modificazione di una risorsa naturale, non necessariamente peggiorativa 
né irreversibile.” Nel giudizio di legittimità la Cassazione, accolta l'eccezione, ha affermato che “integra la 
fattispecie di danno ambientale anche il danno derivante, medio tempore, dalla mancata disponibilità di una 
risorsa ambientale intatta, ossia alle perdite provvisorie, espressamente previste come componente del danno 
risarcibile dalla Direttiva 2004/35CE (della stessa sez., 15 ottobre 1999 n.13716), in forma di modifiche 
temporanee dello stato dei luoghi”. In aderenza (Sez.V Pen., 11 ottobre 2006 n.40330), secondo la quale danno 
ambientale e disastro si identificano “qualora l'attività di contaminazione di siti destinati ad insediamenti 
abitativi o agricoli con sostanze pericolose per la salute umana assuma connotazioni di durata, ampiezza e 
intensità tale da risultare in concreto straordinariamente grave e complessa, mentre non è necessaria la prova di 
immediati effetti lesivi sull'uomo.” 
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 L'interpretazione dottrinaria sulla corretta qualificazione della normativa (Testo Unico o Codice 
dell'ambiente? ) contenuta nella legge 15 dicembre 2004 n.308 che delegava il Governo al “riordino, 
coordinamento e integrazione della legislazione in  materia ambientale anche mediante la redazione di testi 









Nella stesura del testo il Governo - delegato a recepire in uno (o più) decreti 
legislativi oltre alle disposizioni di settore anche la direttiva comunitaria  da poco 
approvata - tenuto necessariamente considerare anche la normativa vigente, ha 
introdotto un regime generalizzato di colpa . Infine, sempre con riferimento a 
provvedimenti di natura transattiva, è stato convertito agli inizi del 2009 il D.L. 
che ha introdotto nell'ordinamento la procedura alternativa di risoluzione 
stragiudiziale del contenzioso in aree contaminate relative a siti di interesse 
nazionale (c.d. “transazione ambientale”). 
Dopo l'entrata in vigore del D.Lgs. 152/2006, provvedimenti  e “correttivi” si sono 
succeduti in gran numero, segnatamente per quanto riguarda i principali 
54
: 
-D.Lgs.n. 284/2006, in vigore dal 25.11.2006 (“primo correttivo”); 
-L.n. 296/2006, in vigore dal 1° gennaio 2007  (legge Finanziaria per il 2007; 
-D.Lgs. n. 4/2008, in vigore dal 29 gennaio 2008 (“secondo correttivo”); 
- D.L. n. 208/2008, in vigore dal 31dicembre 2008, convertito nella L.13/2009 
(Misure straordinarie in materia di risorse idriche e di protezione dell'ambiente); 
                                                                                                                                               
che riprendono gli interventi della dottrina, succedutasi dal 2006 in poi con interpretazioni differenziate (F. 
Giampietro, Commento al Testo Unico Ambientale, S. Margiotta, La riforma della legislazione ambientale, L. 
COSTATO-F. PELLIZER , Commentario breve al Codice dell'Ambiente). Gli autori ricordano anche che il decreto 
152 non fu adottato con  il previo parere del Consiglio di Stato. 
Sulla stessa  linea le “Considerazioni introduttive al Codice dell'ambiente” , AA.VV. Giuffrè 2008, pag.2, nelle 
quali si osserva che “l'assenza di principi generali , comuni ai vari settori, non consente di guardare al D.Lgs. 
152/2006 come ad un codice né risulta rispettato il contenuto della legge delega che prevedeva il riordino 
integrale di una pluralità di materie, sicchè è da escludere che si tratti di un testo unico.  
Precipuo intento del legislatore  era costituito dal recepimento dei  principi comunitari: ciò avviene con il primo 
intervento di modifica  all'impianto apportato dal D.Lgs. 16 gennaio 2008 n.4 che inserisce l'art.3-bis, alquanto 
significativamente titolato “principi sulla produzione del diritto ambientale”(locuzione interpretata dalla 
dottrina piuttosto quale normazione sul diritto ambientale, riferendosi quindi a tutto quanto  riguarda, anche 
indirettamente, l'ambiente).  Il primo comma prevede che i principi enunciati, così come quelli previsti dagli 
articoli seguenti, costituiscono (c.2) le regole generali della materia ambientale  e (c.3)  Principi ambientali, 
(anche se con qualche dubbio di correlazione ), adottati un attuazione degli artt.2,3,9, 32, 41,44,117 commi 1 e 
3 della Costituzione e nel rispetto del Trattato  dell'Unione Europea. 
Sull'affermazione contenuta nel c.2( i principi costituiscono regole generali della materia ambientale)  la 
dottrina (F. FONDERICO, in “Considerazioni introduttive al Codice dell'ambiente”, cit., pag.71) acutamente 
osserva che in questo modo la potestà legislativa delle Regioni è risultata ampliata ben oltre i limiti 
costituzionali, per effetto della evidente contraddizione con l'art.117 c.3 (Determinazione dei principi 
fondamentali riservata alla legislazione dello Stato). 
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-D.L.n. 135/2009, in vigore dal 25 settembre 2009, convertito con modificazioni 
nella L. 166/2009 ( Disposizioni urgenti per l'attuazione degli obblighi comunitari 
e per l'esecuzione di sentenze della Corte di Giustizia delle Comunità Europee ); 
-Legge 6 agosto 2013 n. 97 (Disposizioni per l'adempimento degli obblighi 
derivanti dall'appartenenza dell'Italia all'Unione Europea- Legge europea 2013), 
pubblicata nella G.U. n. 194 del 20 agosto 2013, in vigore dal 5 settembre 2013. 
Si tornerà diffusamente sui provvedimenti che, direttamente ( e profondamente), 
hanno inciso sulla disciplina del danno ambientale, richiamando in questa sede i 
principi fondamentali di politica ambientale trasfusi nel D.Lgs. n.4/2008, 
segnatamente : 
-”produzione del diritto ambientale”: i principi enunciati nel Decreto 
costituiscono principi generali in materia ambientale, adottati nel rispetto della 
Costituzione e del Trattato dell'Unione Europea; la loro modificazione o 
sostituzione può avvenire solo se il recepimento del diritto europeo viene 
garantito nei provvedimenti successivi; 
-”azione ambientale” : la tutela dell'ambiente deve essere attuata da tutti gli enti 
pubblici e privati, dalle persone giuridiche pubbliche e private, mediante 
un'azione ispirata ai principi del “chi inquina paga”, della precauzione, 
dell'azione preventiva e della correzione, in via prioritaria alla fonte, dei danni 
causati all'ambiente; 
-“sviluppo sostenibile”: ogni attività umana giuridicamente rilevante deve 
svolgersi tenendo presente che il soddisfacimento dei bisogni delle generazioni 
attuali non deve compromettere la qualità della vita e i bisogni di quelle future; 
-”sussidiarietà e leale collaborazione” secondo il quale le regioni e le province autonome 
possono adottare forme di tutela più restrittive in particolari situazioni territoriali, sempre 
che ciò non comporti una arbitraria discriminazione. Lo Stato interviene in tutti i casi in 
cui gli interessi ambientali non possano essere sufficientemente realizzati dai livelli 









-“accesso alle informazioni ambientali”, secondo il quale chiunque può accedere 
alle informazioni relative allo stato dell'ambiente e del paesaggio nel territorio 
nazionale senza essere tenuto a dimostrare la sussistenza di un interesse 
giuridicamente rilevante. La recente legge sulla trasparenza amministrativa 
(D.Lgs n.33/2013) conferma in proposito che la trasparenza è intesa come 
accessibilità totale delle informazioni concernenti l'organizzazione e l'attività 
delle pubbliche amministrazioni, allo scopo di favorire forme diffuse di controllo 
sul perseguimento delle funzioni istituzionali e sulle risorse pubbliche .  
 
4.Riferimenti internazionali Ricorda Rossi che, storicamente, le fonti 
internazionali del diritto ambientale si possono far risalire alla correlazione tra 
eventi naturali – le migrazioni degli uccelli, l'attraversamento di fiumi e laghi in 
più Paesi – e gli accordi tra Stati interessati ai fenomeni stessi per regolarli.55  
La nascita di un vero e proprio diritto dell'ambiente ( o, con più appropriata 
terminologia, del sistema giuridico per la protezione dell‟ambiente56), viene 
tuttavia concordemente fissata nel 1972.  
In quell'anno le Nazioni Unite promossero a Stoccolma un vertice mondiale con 
lo scopo di mettere in luce le correlazioni tra uno sviluppo economico 
incontrollato e le esigenze di protezione ambientale. Nello stesso anno i Capi di 
Stato e di Governo della Comunità Economica Europea, allora formata da appena 
nove Paesi, diedero inizio alla seconda fase di sviluppo della politica ambientale 
(la prima, periodo 1958-1972, aveva visto il fiorire di alcune Direttive specifiche 
– 70/157 sull'inquinamento acustico, 70/220  sulle emissioni inquinanti provocate 
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 Trattati citati sono quello tra Austria e Svizzera per la costruzione di una diga (1727), tra Austria, Svizzera e 














dagli autoveicoli ), ma non ancora legate da un unico filo culminato appunto nel 
programma di “azione in materia ambientale”  adottato nel 1973 57.  
Il primo (1973/1977), così come il secondo (1977/1981), oltre a stabilire la 
primazia dell'interesse per l'ambiente nell'ambito di qualsiasi programmazione 
adottata in seno alla dalla Comunità, fissavano i cardini della politica ambientale 
trasfusi poi della Direttiva 2004/35, vale a dire i principi della prevenzione e del 
“chi inquina paga” recepiti anche nel nostro Codice come i  principi base di 
produzione del diritto ambientale.
58             
,  
 E‟ importante ricordare alcune tappe fondamentali: 
a) 1972 Stoccolma, prima conferenza internazionale sull'ambiente umano, nella quale 
si conferma altresì la cooperazione tra  Stati per proteggere e migliorare l'ambiente.
       
b) 1987 Commissione “Brundtland”(citata), con  il concetto di “sviluppo sostenibile”. 
 La definizione (è sostenibile lo sviluppo in gradi di soddisfare i bisogni del presente 
senza compromettere la capacità delle future generazioni di soddisfare i propri), che 
nasce dal pensiero di H.Daly,
59
 racchiude differenti discipline di carattere ambientale, 
economico e sociale, offrendo un miglior significato se letta nell'ambito dell'intero 
contesto in cui essa si colloca: ”Lo sviluppo si definisce sostenibile se è in grado di 
generare situazioni di sostanziale equilibrio tra i tre ambiti: sociale, economico, 
ambientale o, se si preferisce, se è valida la cosiddetta regola dell'equilibrio delle tre E 
:ecologia, equità, economia. 
1992 “Dichiarazione su ambiente e sviluppo” approvata dalla Conferenza delle 
Nazioni Unite a Rio de Janeiro nel 1992 alla presenza delle delegazioni di 154 
Nazioni e il cui obiettivo originario era quello di pervenire, senza peraltro 
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 La crescita economica  non è fine a sé stessa ma dovrebbe tradursi in un miglioramento della vita e del 
benessere generale; conseguentemente, in conformità con i tratti fondamentali della cultura europea, 
attenzione particolare dovrà essere data ...alla protezione dell'ambiente. 
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 La tutela dell'ambiente ...deve essere garantita ...mediante una adeguata azione che sia informata ai principi 
…. dell'azione preventiva , nonché al principio chi inquina paga che, ai sensi dell'art.173 c.2 del Trattato delle 
unioni europee, regolano la politica della comunità in materia ambientale. 
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riuscirvi, alla sottoscrizione della “Carta della Terra” con la quale venivano 




5. I modelli amministrativi (cenni). L‟agire economico dell‟uomo comporta 
inevitabilmente l‟uso (e lo sfruttamento) delle risorse naturali e dei servizi, 
anch‟essi definiti “naturali” in base alla terminologia adottata in sede comunitaria 
per la definizione del danno ambientale.
61
 
Trattandosi di risorse apertamente fruibili (e, come tali, appropriabili dai singoli 
per sfruttare al massimo le utilità da esse ritraibili), le politiche ambientali degli 
Stati sono rivolte alla loro salvaguardia per prevenire o comunque arginare 
comportamenti dannosi per l‟ambiente o che comportino particolari vantaggi per 
talune categorie a discapito di altre,  pur nella consapevolezza che non è possibile 
annullare ogni consumo delle risorse ecosistemiche ma piuttosto ambire ad un tasso di 
utilizzo sostenibile delle risorse stesse.
62 
 L‟intervento amministrativo può quindi da un lato vietare o  creare deterrenti, 
applicando  divieti e sanzioni ad efficacia punitiva particolarmente elevata, con 
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 Furono tuttavia sottoscritti cinque documenti: 
a)  l'agenda “21”, piano di azione per il XXI secolo per specifiche iniziative economiche, sociali, ambientali, 
suddivisa in 40 capitoli su foreste, oceani, deserti, clima, aree montane, faune, risorse idriche; 
b) la dichiarazione dei principi per la gestione sostenibile delle foreste; 
c) la Convenzione quadro sulla biodiversità; 
e) la Dichiarazione di Rio, composta da 27 principi relativi alla integrazione tra sviluppo e ambiente; 
f) la Convenzione quadro sui cambiamenti climatici. 
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 Costituiscono risorse naturali le materie prime, la biomassa, i comparti dell‟aria, dell‟acqua e del suolo; 
servizi, intesi come funzioni scaturenti dalla interazione degli elementi naturali, il controllo del clima , la 
formazione e il consolidamento del suolo e dei terreni, la regolazione dei cicli gassosi e della 
composizione dell‟atmosfera, la regolazione dei  flussi idrici e del ciclo dell‟acqua, le funzioni di 
abbattimento dell‟inquinamento, la decomposizione  e il recupero dei rifiuti organici, la cattura 
dell‟energia solare e la successiva creazione di biomassa,  la rigenerazione di materie prime, di fonti 
energetiche, di risorse genetiche (Comunicazione della Commissione EU, Verso una strategia tematica 
per l’uso sostenibile delle risorse naturali, Bruxelles, 01.10.2003, richiamata da M. CAFAGNO- F. 
FONDERICO,  Riflessione economica e modelli di azione amministrativa a tutela dell’Ambiente,  Trattato 
di Diritto dell’Ambiente, Padova 2012, pag.491 ss). 
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un intervento regolatore quindi particolarmente invasivo 
63
 deterrenti  .  ; 
dall‟altro invece contenere la propria ingerenza fino a ridurla ad una presenza 
formale ( comunque necessaria per l‟attività di supervisione) quale, ad esempio, 
prevedere per le imprese l‟obbligo di dotarsi: 
-della Dichiarazione Ambientale,
64rappresentante l‟impegno assunto per la  tutela 
dell‟ambiente, validata dal Verificatore Ambientale e contenente, tra le altre, un 
elenco di dati concernenti le prestazioni ambientali maggiormente significative e 
gli obiettivi del loro miglioramento; ulteriori informazioni sono fornite nel 
documento di bilancio costituito dalla Nota integrativa ( art.2427 c.c.).
65
 
-dell‟applicazione, sui prodotti fabbricati, di marchi ambientali e/o di etichette 
ecologiche (definiti “strumenti volontari finalizzati a stimolare la domanda di 
prodotti e servizi maggiormente ecologici, fornendo ai consumatori informazioni 
utili a comprendere i minori impatti ambientali lungo i cicli di vita del 
prodotto”).66 
                                                 
63L‟esperienza italiana si basa sostanzialmente su tale logica, quindi tecniche rimediali sostanzialmente 
punitive e deterrenti, come  ad esempio previsto dalle sanzioni amministrative applicabili  in caso di 
inquinamento atmosferico derivante dal superamento delle emissioni di COV-composti organici volatili 
derivanti dal deposito e dalle operazioni di caricamento  nei terminali e negli impianti di distribuzione dei 




 Regolamento EMAS e Raccomandazione della Commissione Europea 2001/680. 
 
65
 Quali ad esempio: 
- l‟esistenza di uno specifico sistema informativo ambientale; 
- l‟ammontare degli investimenti ambientali ed i criteri seguiti per la loro capitalizzazione; 
- la definizione di vita utile di un cespite in relazione al fattore ambientale; 
 - l‟ammontare del fondo rischi stanziato per il recupero ambientale, nel caso in cui il processo produttivo 
possa arrecare in futuro danni all‟ambiente. 
Per le imprese operanti nel mercato dell‟energia l‟Organismo Italiano di Contabilità  (Principio Contabile 
Nazionale OIC 7) ha previsto le seguenti informazioni complementari : 
-il quantitativo dei certificati verdi maturati nell‟esercizio, il loro valore di mercato  alla data di chiusura 
del bilancio e il prezzo previsto per il loro ritiro garantito da parte del Gestore; 
-il quantitativo di certificati verdi  richiesti a preventivo ed il surplus (o il deficit) produttivo verificatosi 
nell‟esercizio; 
-l‟esistenza di pegni o altre forme di garanzia gravanti sui certificati posseduti. 
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 Lo standard internazionale ISO 14020 individua le seguenti tipologie di etichettature ecologiche: 
-marchi ambientali  (ecolabel), attestati d enti terzi in modo da garantire l‟indipendenza del prodotto; 









Si tratta dei c.d. strumenti di “comando e controllo” (o logiche potestative e 
provvedimentali
67
), caratterizzati da un elevato accentramento decisionale della 
mano pubblica che lascia poca scelta agli operatori ma si basa piuttosto sul grado 
di fiducia tra  impresa  e consumatori, nel senso che l‟intervento statale in termini 
di obblighi, divieti, sanzioni per il contenimento dei costi da inquinamento è 
direttamente proporzionale all‟entità del loro assorbimento sul mercato  . 
La maggiore critica mossa a tali tipologie di strumenti si fonda sull‟inevitabile 
accentramento decisionale ( che pertanto prevede l‟esatta valutazione dei 
comportamenti degli operatori, siano essi accettati , imposti o vietati ), in quanto 
ogni scelta in difetto, o in eccesso, porta alla determinazione di livelli di 
inquinamento o troppo alti o, in alternativa, ad ingiustificate perdite di benessere.  
Si tratta quindi di mediare, optando per standards uniformi, che se da un lato  
avvantaggia alcune categorie di operatori, redditualmente meno sensibili, 
manifesta l‟insensibilità pubblica per le piccole realtà locali.68  
Altra tipologia di strumenti è costituita dai permessi negoziabili, costituiti da 
titoli abilitativi allo sfruttamento delle risorse naturali tramite i quali viene 
precostituita la quantità complessiva delle risorse naturali prelevabili, 
ripartendone poi il quantitativo tra i vari soggetti economici. I permessi di 
emissioni autorizzate o di risorse prelevabili vengono assegnati alle imprese, in 
modo che il totale di ogni quota sia pari al totale della quantità programmata.  
                                                                                                                                               
-dichiarazioni ambientali di prodotto: forniscono informazioni dettagliate su un prodotto  o un servizio, 
non sono certificate ma verificate da un organismo competente e sono in grado di fornire informazioni 
sulla catena di fornitura al consumatore, consentendo comparazioni sulle singole prestazioni ambientali di 
prodotti e servizi per i quali è stata redatta la dichiarazione ( C.PICONI  Ambiente: uno stakeholder 
privilegiato- Gestione aziendale e politica d’impresa, Roma, 2009, pag. 203 ss.) 
 
67
 M. CAFAGNO- F. FONDERICO, cit., pag.499. 
 
68…Anche le normative più sofisticate non tengono tuttavia completamente conto della diversa capacità 
delle singole fonti di ridurre le proprie emissioni. E‟estremamente difficile legiferare per un‟ampia varietà 
di imprese, dati i costi diversi che esse dovrebbero sostenere per passare a tecniche di produzione più 










In posizione simile si pongono i c.d. “certificati verdi”, che costituiscono uno 
strumento di incentivazione alla produzione di energia elettrica da fonti 
rinnovabili o alternative (energia eolica, solare, geotermica
69
).  
Viene in pratica  posto obbligo ai produttori ed importatori di energia elettrica 
nazionali di immettere nel sistema elettrico nazionale una quota minima di 
energia prodotta da fonti rinnovabili o, in alternativa, di acquistare sul mercato 
un numero di certificati corrispondente ala quota alla quale sono obbligati.  
Le imprese che producono energia direttamente da fonti rinnovabili  ricevono i 
certificati (a validità triennale) dal Gestore dei Servizi Energetici, società per 
azioni posta sotto il controllo del Ministero dell‟economia e finanze; i titoli 
possono essere ceduti a titolo oneroso alle società che producono o importano 
energia da fonti tradizionali in base alla quota di energia “verde” che, per legge, 
sono tenute a produrre o importare. 
I certificati sono liberamente trasferibili e negoziabili sul mercato dell‟energia, 
alternativamente tramite una apposita piattaforma di contrattazione (GME Spa) o 
con accordi tra le parti. 
L‟ultima tipologia di strumenti riguarda la possibilità di applicare a determinate 
risorse, altrimenti gratuitamente fruibili, il pagamento di un prezzo, in modo di 
renderne meno accessibile il costo di accesso.  
Si tratta in sostanza delle imposte “ecologiche o correttive” la cui incidenza in 
termini di quantificazione dovrebbe tuttavia essere lasciata alla logica del 
mercato per contribuire alla riduzione del costi da inquinamento. 
70
 
                                                 
69
  Introdotti nell‟ordinamento dal D.Lgs.16 marzo  1999 n.79, di liberalizzazione del settore elettrico. 
70
  In Italia le tasse ecologiche gravano sostanzialmente su: 
 a) energia 
-sovraimposta di confine su GPL e oli minerali; 
-imposta sugli oli minerali derivati; 
-imposta addizionale sull'energia elettrica; 
-imposta sui consumi di combustibili fossili (c.d. “carbon  tax”) 
b) trasporti (Pubblico Registro Automobilistico e imposta sulle assicurazioni RC auto)  
 c) inquinamento 
-tributo speciale di discarica e tassa sulle emissioni di anidride solforosa e di ossidi di zolfo; 
-tributo provinciale per la tutela ambientale; 
-imposta regionale sulle emissioni sonore degli aeromobili; 









 Il rischio di una esasperazione nella loro applicazione, motivata dall‟addossare 
all‟inquinatore per intero il costo del danno causato consiste nel fatto che 
l‟imposta potrebbe essere trasferita, in tutto o in parte, sul prodotto e quindi 
provocare sensibili alterazioni del mercato. 
Altro sistema disincentivante è costituito dal versamento di una somma a titolo di 
deposito cauzionale, che è tenuto ad esempio a corrispondere il consumatore in 
caso di mancata resa dell‟imballaggio di un prodotto (in pratica viene premiato il 
comportamento virtuoso della riconsegna  e invece punito con l‟incameramento 
del deposito quello consistente nella appropriazione o distruzione dell‟imballo) . 
In forma speculare alle imposte correttive si collocano infine i sussidi , in forma 
più svariata (contributi per la ricerca e l‟innovazione tecnologica, sgravi fiscali e 
contributivi e crediti d‟imposta.71 
Nel solco delle incentivazioni il legislatore ha introdotto nell‟ ordinamento, da 
poco più di due anni, una tipologia estremamente innovativa ed antesignana 
anche nel panorama comunitario: si tratta dei benefici contenuti nella disciplina 
delle c.d. start up innovative introdotta nel 2012
72
, estesa nel 2014 anche al 
settore artistico e culturale
73
. 
L‟impresa  deve, tra gli altri,  possedere i  seguenti requisiti: 
                                                                                                                                               
 
71
  Come ad esempio il credito d‟imposta per l‟acquisto di veicoli a trazione elettrica o alimentati a 
metano , GPL o idrogeno (è previsto per il triennio 2012-2014 una tassazione negativa, in forma di incentivo  
da 2.000,00 e fino ad un massimo di 5.000,00  euro, per gli acquisti di autoveicoli nuovi di fabbrica a contenute 
emissioni complessive di CO2, recuperabile rispettivamente dai fabbricanti in forma di credito d'imposta, dal 
concessionario in compensazione con il prezzo sostenuto dall'acquirente dell'automezzo). 
 
72
  D.L. 18 ottobre 2012 n.179 (Ulteriori misure urgenti per la crescita del Paese), convertito il 17 
dicembre 2012 dalla L.221/2012, pubblicata nella G.U. n.294 del 17dicembre 2012 
73
D.L. 31 maggio 2014 n.83 (Disposizioni urgenti per la tutela del patrimonio artistico e culturale , lo 
sviluppo della cultura e il rilancio del turismo), convertito il 29 luglio 2014 dalla L.106/2014, pubblicata 










 - essere costituita in forma societaria, anche cooperativa
74
,residente in Italia o presente 
nel territorio dello Stato mediante una stabile organizzazione
75
 e non essere quotata in 
alcun mercato regolamentato; 
- avere come oggetto sociale, esclusivo o prevalente, lo sviluppo, la produzione e la 
commercializzazione di prodotti o servizi innovativi ad alto livello tecnologico; 
-impiegare come dipendenti o collaboratori, personale in possesso di  titolo di dottorato 
ricerca o che sta svolgendo un dottorato di ricerca preso un università italiana o 
straniera, oppure laureati che abbiano svolto da almeno tre anni attività di ricerca 
certificata presso istituti di ricerca pubblici o privati in Italia o all‟estero; 
-essere, infine, titolare o depositaria o licenziataria di almeno una privativa industriale 
relativa a una invenzione industriale o biotecnologica (omissis)….. 
I benefici introdotti dal legislatore operano su due direttive: 
-il primo, di natura fiscale, che non prevede per un quinquennio la disciplina 
normalmente applicabile alle società ferme o prive di attività(c.d. società non 
operative o “di comodo”)76;  
-il secondo, particolarmente significativo sotto il profilo della reperibilità di 
risorse fresche, costituito da una nuova modalità di finanziamento senza ricorso 
al credito che - derogando alla disposizione civilistica che vieta che le 
partecipazioni possano costituire oggetto di sollecitazione all‟investimento - 
consente il reperimento del capitale di rischio attraverso una nuova modalità di 
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 Compresa la Societas Europaea e la società cooperativa europea, rispettivamente costituite in base ai 
regolamenti CE 2157/2001 e 1435/2003; 
 
75
 Con D.M.30 gennaio2014, di attuazione delle agevolazioni previste dal D.L.179/2012 , lo status di start 
up innovativa è stato esteso anche a società residenti nella UE o in Stati aderenti all‟Accordo sullo spazio 
economico europeo.  La sottolineatura  vuole evidenziare come in questo caso il Ministero competente 
abbia regolarmente adempiuto al precetto legislativo. 
 
76
  Sostanzialmente concretizzantesi  nella dichiarazione di un reddito non inferiore a quello minimo 










offerta al pubblico definita crowdfunding (letteralmente “finanziamento della 
folla o della  moltitudine”).77 
Le imprese, attraverso una domanda di investimento notevolmente ampliata  
(l‟offerta delle partecipazioni viene gestita su appositi portali on line 78) sono così 
messe in grado di reperire nuove risorse, ricorrendone la fattispecie, per il 




















                                                 
77
 R.CARATOZZOLO  Nuove tecniche di finanziamento per la tutela dell’ambiente, in  Tutela dell‟ambiente 
e principio “chi inquina paga “, cit.,139 ss., citando tale tecnica  in uso nei paesi di matrice anglosassone 
per il sostegno di determinati  progetti o iniziative benefiche. 
78
 Per la gestione di tali piattaforme , riservate a soggetti istituzionali (imprese di investimento e banche 
autorizzate) sono stati apportate  apposite  modifiche al TUF, con affidamento alla Consob per le relative 











                                                          CAPITOLO SECONDO 
 
   DIRETTIVA COMUNITARIA E CRITERI DI IMPUTAZIONE DELLA RESPONSABILITA‟ 
 
SOMMARIO: 1.Linee-guida di politica ambientale dell'Unione (cenni).- 2. Il principio “chi 
inquina paga.”- 3. I due modelli di responsabilità ambientale.- 4.L'esperienza italiana.- 
5. L'applicazione della direttiva negli altri Stati membri. 
 
1. Linee-guida di politica ambientale dell'Unione. (cenni)  Se la protezione della natura, nella 
sua più larga accezione costituisce  oggi uno dei principali snodi sui quali si fonda la politica 
ambientale dell'Unione Europea
79
, è pur vero che ad essa le istituzioni comunitarie 
pervengono solo al termine di un percorso che prevedeva, al suo inizio, sostanzialmente 
obiettivi di armonizzazione delle politiche economiche dei Paesi fondatori. Almeno a livello 
embrionale , la sensibilità in materia di ambiente tuttavia esisteva già : l'art. 2 del Trattato 
istitutivo prevedeva, nella sua versione originaria
80, “il compito di promuovere uno sviluppo 
armonioso delle attività economiche nell'insieme della comunità e una espansione continua ed 
equilibrata”; tale principio fu poi trasfuso nel primo programma di azione comunitaria in 
materia ambientale
81
  (“non si può più concepire (lo sviluppo) senza una lotta efficace contro 
                                                 
79
 intesa  come l'insieme di provvedimenti e misure finalizzate alla tutela dell'ambiente e delle risorse naturali 
necessarie a salvaguardare la crescente scarsità delle risorse e la qualità della vita. In Commento al Codice 
dell'Ambiente, cit., nota 2 ,915. 
 
80
 attualmente, art.2 (ex art.2)  : “La Comunità ha il compito di promuovere....uno sviluppo armonioso 
equilibrato e sostenibile delle attività economiche, una crescita sostenibile ….., un elevato livello di protezione 
dell'ambiente e il miglioramento di quest'ultimo...”; art.3 (ex art.3): 1. Ai fini enunciati all'articolo 2 l'azione 
della Comunità comporta ….una politica nel settore dell'ambiente; art.6 (ex art.3c):Le esigenze connesse con 
al tutela dell'ambiente devono essere integrate nella definizione e nella attuazione delle politiche comunitarie  
di cui all'art.3, in particolare nella prospettiva di promuovere lo sviluppo sostenibile. 
 
81
 B.CARAVITA Diritto dell'Ambiente, Bologna 2005,71 per la citazione del considerando del primo programma 










gli inquinamenti e gli altri fattori nocivi, né senza il miglioramento qualitativo delle condizioni 
di vita e la protezione dell'ambiente.”). 
 La dottrina (Jans, Kramer) 
82
, suddivide in più fasi l'evoluzione della politica 
ambientale comunitaria, la prima delle quali (1958-1972) ha costituito una sorta 
di “banco di prova” per le istituzioni che, pur avendo adottato misure equipollenti 
(direttive 70/157 e 70/220, rispettivamente in materia di contenimento 
dell'inquinamento acustico e delle emissioni inquinanti degli autoveicoli), non 
avevano ancora maturato una adeguata consapevolezza della questione 
ambientale. Un importante apporto venne comunque assicurato in quel periodo 
dalla Corte di Giustizia che attraverso la propria giurisprudenza intravide nella 
tutela da assicurare all'ambiente “lo scopo di interesse generale della Comunità”, 
nonché una “esigenza imperativa, capace addirittura di giustificare l'adozione di 
misure derogatorie nazionali rispetto alle libertà fondamentali.”83  
La seconda fase abbraccia ulteriori quindici anni (1972-1987) e coincide, quanto 
alla data di inizio, con il Vertice Mondiale sull'Ambiente di Stoccolma 
(...attenzione particolare dovrà essere data ai valori intangibili ed alla 
protezione dell'ambiente ); nel 1972 infatti fu dato alle Istituzioni il compito di 
redigere quello che poi sarebbero divenuti, in sequenza, i primi due “Programmi 
di Azione in materia ambientale”, adottati dalla Comunità dal 1973 al 1981 che 
stabilirono la centralità dell'interesse per l'ambiente in relazione a qualunque 
tipologia di programmazione o decisione, anche di natura economica, assunta in 
sede comunitaria. In questo periodo il legislatore basa le politiche comunitarie di 
difesa dell'ambiente su due articoli del Trattato, il 100 (competenza per il 
riavvicinamento delle legislazioni dei singoli Stati membri e il 235 (possibilità 
per le istituzioni di intraprendere azioni comuni anche nei settori mancanti di 
specifico potere di azione). Ricadono in quel periodo alcune direttive in materia 
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 Jans, European Environmental Law, Groningen 2000; Kramer, Manuale di diritto comunitario per 
l'ambiente, Milano 2002, in Codice dell'Ambiente  a cura di S. NESPOR- A.D. DE CESARIS, Milano 2009,pag.48  
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di protezione ambientale (75/442 sui rifiuti, 76/464 sulle sostanze pericolose 
nelle acque, 78/319 sui rifiuti tossici e nocivi, 80/779 sulla qualità dell'aria).  
La terza fase ,che abbraccia il periodo 1987-1993, si apre con la riforma ai trattati 
istitutivi apportata dall'Atto Unico europeo del 1986 
84 
che ha introdotto un 
apposito Titolo (il VII) riservata alla competenza della Comunità in materia 
ambientale, modificato ma non nella sua essenza dai vari Trattati succedutisi fino 
a quello del 2007 di Lisbona. 
Con il Trattato di Maastricht, quarta fase (1993-1999) l'ambiente diventa scopo ed 
obiettivo della nuova Comunità europea (promozione di...una crescita sostenibile, 
non inflazionistica che rispetti l'ambiente ); viene introdotto il principio di 
precauzione tra quelli prioritari della politica ambientale. In quel periodo venne 
adottato il Quinto programma di azione (1993-2000, “Verso la sostenibilità”), 
finalizzato a trovare un bilanciamento tra sviluppo economico e tutela ambientale. 
La quinta fase, iniziata con la decisione 2179 /98 / CE di promozione delle 
tematiche ambientali nelle politiche comunitarie, consolida con l'entrata in vigore 
del Trattato di Amsterdam l'importanza dell'ambiente in seno alla comunità. Nel 
2000 l'ambiente entra a far parte della Carta di Nizza ed inserita nel Trattato di   
Lisbona del 2007 che, entrato in vigore nel 2009, conferma la centralità della 
politica ambientale in ambito europeo pur nella condivisione del potere 
legislativo in materia con gli Stati membri. 
 
 
2. Il principio “chi inquina paga.” Le norme dedicate alla politica ambientale 
sono previste nel Titolo XX del Trattato sul funzionamento dell'Unione Europea, 
segnatamente agli artt.191,192,193. Nello specifico l'art.191.2 richiama i principi 
della precauzione e dell'azione preventiva, sul principio della correzione in via 
prioritaria alla fonte, dei danni causati all'ambiente, nonché sul principio“chi 
inquina paga.”. In modo analogico, l'art.3-ter D.Lgs.152/2006 (la tutela 
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dell'ambiente…deve essere garantita...mediante una adeguata azione che sia 
informata ai principi della precauzione, dell'azione preventiva, della correzione 
in via prioritaria alla fonte dei danni causati all'ambiente nonché al principio 
“chi inquina paga”). 
Il principio di precauzione 
85
 , inizialmente applicabile ad ogni situazione dalla 
quale potesse derivare un danno ai consumatori, è stato poi limitato alla 
protezione dell'ambiente e della salute, umana, animale e vegetale.
86
 La direttiva 
2001/18 sugli organismi geneticamente modificati lo assume a base della sua 
applicazione ( obiettivo della direttiva è quello di proteggere la salute umana e 
l'ambiente, coerentemente con il principio di precauzione). 
Le origini del “chi inquina paga” si trovano nella raccomandazione OCSE del 
1972
87
, ripresa dalla Dichiarazione di Rio de Janeiro del 5 giugno 1972 
(l'inquinatore deve sopportare i costi della prevenzione e delle azioni contro 
l'inquinamento) ; più indietro nel tempo, nella legge francese 16 dicembre 1964 
n.1245 istitutiva delle agences financières de bassin che enunciava,  addirittura 
rafforzandolo, il medesimo assunto (“chi inquina paga e chi depura viene 
aiutato”)88 e, ancora in precedenza, nel lodo arbitrale del 1941 (caso 
“Trail/Smelter”) che regolando i danni arrecati alle colture cerealicole degli Stati 
Uniti d‟America da emissioni nocive verificatesi in una fonderia canadese, 
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 A livello internazionale enunciato nella dichiarazione di Brema (1984) poi inserito nella dichiarazione finale 
di Rio de Janeiro del 1992 con terminologia leggermente differente  (precautionary approach , approccio 
precauzionale) e in apparenza più elastica . L'espressione, creata in Germania negli anni '70  a seguito dei 
timori legati all'inquinamento atmosferico, è efficacemente espresso nel Vorsorgenprinzip, letteralmente 




Quando un'attività crea possibilità di fare male alla salute umana o all'ambiente, misure precauzionali 
dovrebbero essere prese anche se alcune relazioni di causa - effetto non sono stabilite dalla scienza 
(Comunicazione della Commissione dell'Unione Europea 2 febbraio 2000), richiamata da E. MARIOTTI-  M. 
IANNANTUONI,  Il nuovo diritto ambientale, Santarcangelo di Romagna, 2010,61. 
 
87
 Raccomandazione dell‟OCSE relativa ai “Principi relativi agli aspetti economici delle politiche 











stabiliva che “nessuno Stato ha il diritto di usare o permettere che si usi il proprio 
territorio in modo tale da provocare danni al territorio di un altro Stato”.89 
 Le regole su cui si basa il principio assolvono ad un duplice scopo: da un lato 
quello di anticipare, per quanto possibile la soglia di tutela anche in presenza di 
situazioni di apparente pericolo che tuttavia potrebbero sfociare in danno, dall'altro 
quello di creare un sistema di natura inibitoria tale da costituire valido deterrente  
scoraggiando così politiche inquinanti. 
Nell‟ordinamento il principio è richiamato negli art. 3-ter  (la tutela 
dell’ambiente…deve essere garantita mediante una adeguata azione che sia 
informata ai principi della precauzione, dell’azione preventiva, della correzione 
in via prioritaria alla fonte, dei danni causati all’ambiente, nonché al principio 
“chi inquina paga” che ai sensi dell’art. 174 TFUE regolano la politica della 
comunità in materia ambientale) ma, maggiormente, nell‟art. 239, in tema di  
bonifica di siti contaminati (…in armonia con i principi comunitari con 
particolare riferimento al principio chi inquina paga).
90
 
Il principio traspone sul piano giuridico, nell'obiettivo del perseguimento di un 
elevato livello di tutela ambientale (TUE, art.3, trasfuso nell'art.191 TFUE), il 
criterio economico per il quale i costi dei danni provocati all'ambiente devono 
riflettersi sui soggetti ritenuti responsabili dell'inquinamento
91
. Finalità è quella 
di premiare, tramite l'uso di strumenti economici di tutela dell'ambiente
92
, le 
scelte “virtuose,” disincentivando invece tutto quanto incide in modo negativo.  
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 richiamato da F. PELLEGRINO, Il principio chi inquina paga nell’ordinamento dell’Unione Europea, in  
Tutela dell‟ambiente e principio “chi inquina paga”, 2014, 21 ss. 
90
 Secondo il TAR Toscana ( sez.II,8 gennaio 2010 n.8, riportata in nota da F. ASTONE, cit, 42),il principio, 
già presente  nell‟abrogato art.17 D.Lgs.22/1997,è espressione di un principio immanente in materia di 
prevenzione e riparazione del danno ambientale. 
 
91
Il principio può essere visto sotto un duplice aspetto: da un lato (ed è quello più proprio) nell'invito agli Stati 
alla istituzione di tasse ecologiche, trasferendo  totalmente il costo sociale dell'inquinamento sui gestori delle 
attività inquinanti, dall'altro invece quello di una ( seppure indiretta) legittimazione di un “diritto” all'esercizio 
di attività inquinanti  a fronte del pagamento di specifiche imposte, indipendentemente dal loro importo. 
92










In dottrina il principio viene analizzato da diverse angolature: sotto il profilo 
giuridico ne è messa in risalto (anche) la funzione sostanzialmente risarcitoria 
rispetto ad una attività illecita, così da imputare i costi (di riparazione 
dell'ambiente) a carico di colui che sia stato la causa effettiva del danno;
93 
sotto 
l'aspetto di politica fiscale la possibilità di istituire tributi ambientali di natura 
reale, finalizzati a contenere all'interno il danno provocato all'ambiente. 
94  
 Una applicazione pratica è costituita dalla tariffa per la gestione dei rifiuti solidi  
urbana ( disciplinata dall‟art.238 D.Lgs.152/2006) che partendo dal presupposto 
del possesso o della detenzione di locali o aree scoperte ad uso privato e pubblico 
prevede l‟applicazione, sotto forma di tariffa, del corrispettivo per l‟attività 




Si tratta peraltro di una obbligazione presuntiva e che - oltre alle vicissitudini  nel 
nomen 
96
 e nel significato (indifferentemente tassa, tributo, tariffa)- pone alla 
base del danno arrecato all‟ambiente (il rifiuto) non l‟occupante, effettivo 
produttore bensì l‟immobile (ma si pensi anche alle abitazioni a disposizione o 
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 In senso conforme Tribunale di Ferrara, 17 gennaio 2013 n.65 per il quale tale principio  può essere invocato 
dal proprietario  (incolpevole) di un sito inquinato esclusivamente a sostegno dell'azione di rivalsa  nei 
confronti  dell'effettivo responsabile dell'inquinamento ( in www.giuffre.it/riviste/rga). 
 
94
  Il principio può da un lato (ed è quello più proprio)  consistere nell'invito agli Stati alla istituzione di tasse 
ecologiche, trasferendo totalmente il costo sociale dell'inquinamento sui gestori delle attività inquinanti, 
dall'altro invece quello di una ( seppure indiretta) legittimazione di un “diritto” all'esercizio di attività 
inquinanti  a fronte del pagamento di specifiche imposte, indipendentemente dal loro importo. 
95
 La Legge di stabilità 2014  (L. 27 dicembre 2013 n.147, art.1 c.652) consente al comune,  nel rispetto 
del (diverso) principio “chi inquina paga” contenuto nella direttiva 2008/98/CE relativa ai rifiuti, di 
commisurare la tariffa, anziché alla superficie catastale, “alle quantità medie ordinarie di rifiuti prodotti 




 Istituita dalla Legge n.103/1903 (Disposizioni in materia di nettezza pubblica e sgombro di immondizia 
dalle case), assume nel 1993 l‟acronimo TARSU (tassa per la rimozione e lo smaltimento dei rifiuti solidi 
urbani), nel 1997 TIA 1 (tariffa di igiene ambientale),  nel 2006 con il D.Lgs.156 TIA 2 (tariffa integrata 
ambientale), nel 2013 TARES (tributo sui rifiuti e servizi), con la Legge di stabilità 2014 TARI (tariffa 










non locate), che viene addirittura assunto a presupposto del tributo, in ciò 
disattendendo il principio di capacità contributiva (effettiva quindi non virtuale) 
previsto dall‟art.53 della  Costituzione. 97 
L'esigenza di creare uno strumento legislativo omogeneo per tutti i Paesi 
dell'Unione destinato a renderlo operativo, costituisce il punto di arrivo di un 
cammino iniziato dieci anni prima con il Libro Verde sulla responsabilità per 
danni all'ambiente (1993), seguito dal Libro Bianco 
98
sul medesimo argomento 
(2000), per arrivare alla Proposta di Direttiva ( 2002).Quest'ultima tuttavia, a 
differenza di quanto contenuto nel Libro Bianco (realizzazione di un comune 
regime di responsabilità per i danni tradizionali e per quelli all'ambiente, qualora 
cagionati da attività potenzialmente pericolose), si limitava alla disciplina del 
solo danno all'ambiente (considerando 11, la presente direttiva....non riguarda i 
diritti a risarcimento del danno tradizionale riconosciuti dai pertinenti accordi 
internazionali che disciplinano la responsabilità civile),riaffermando altresì di 
considerarsi  unicamente come norma vincolante tra Stati (art.3, c.3 ..la presente 
direttiva non conferisce ai privati un diritto a essere indennizzati in seguito a un 
danno ambientale o a una minaccia imminente di tale danno. La Proposta di 
Direttiva presentata il 23 gennaio 2002 fu oggetto di intenso dibattito tra le 
Commissioni, specie per le divisioni createsi con riguardo alla possibile 
insolvenza degli operatori chiamati a sostenere i costi di ripristino ed alla 
opportunità di rendere obbligatori adeguati sistemi di copertura assicurativa 
contro i danni all'ambiente. La Direttiva, approvata due anni più tardi e nel 
semestre di presidenza del nostro Paese, ha optato per questa seconda ipotesi: il 
“considerando n.27” invita infatti gli Stati membri alla adozione di misure per 
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 Così, efficacemente, F. GALLO, Profili critici della tassazione ambientale, in Rass.Trib.n.2, 2010, 305. 
 
98
“…Mentre i Libri Verdi contengono semplici enunciazioni di idee da discutere e dibattere in pubblico, i Libri 
Bianchi presentano proposte ufficiali in specifici settori ai fini del loro sviluppo. Nel comparto dell'ambiente 
quindi con questo documento viene approntata un forma di tutela che, prendendo spunto dalle diversità 
registrate a livello nazionale, intende proporre un regime di responsabilità ampio, in grado di coprire sia i 











incoraggiare gli operatori a munirsi di una copertura assicurativa appropriata o 
di altre forme di garanzia finanziaria, mentre il successivo “ n.29” consente la 
possibilità di mantenere o emanare norme più severe in materia di prevenzione e 
riparazione del danno ambientale. La relazione applicativa (v. oltre) precisa 
appunto che la vigenza di una previgente normativa nell'ordinamento nazionale, 
connessa alla necessità di recepimento della direttiva comunitaria, hanno 
determinato un sistema complessivamente più articolato di quello europeo e, per 
alcuni versi, maggiormente rigido ( quali la nozione di attività professionale, 
rafforzata dalla estensione della responsabilità alle figure apicali e ai titolari dei 
permessi per il loro svolgimento) e la previsione di un regime generalizzato di 
responsabilità in caso di comportamento doloso o colposo anche per operatori 
non professionali.  
Il Consiglio di Stato è intervenuto nel 2013 con due successive ordinanze di 
rimessione alla Corte di Giustizia dell‟Unione Europea99 in ordine alla 
controversa disciplina delle responsabilità gravanti sul sito inquinato e dei 
correlati obblighi di adottare le misure di messa in sicurezza
100
.  
Secondo la costante interpretazione del Ministero dell‟Ambiente il principio 
comunitario del “chi inquina paga “ andrebbe interpretato  in modo ampio , con 
prioritario riferimento alla funzione di salvaguardia che lo contraddistingue; si 
tratterebbe infatti di un caso di responsabilità oggettiva conseguente ad una 
attività in se pericolosa, con obbligo posto a carico del proprietario dell‟area 
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 Consiglio di Stato, Adunanza Plenaria, Ordinanze di rinvio n.21 e 25,  rispettivamente depositate il 25 
settembre e 13 novembre 2013 (estensori Scola e Giovagnoli),  in www.giustizia-amministrativa.it. 
contenenti la seguente questione pregiudiziale: se i principi dell’Unione Europea on materia ambientale 
sanciti  dall’art.191 par.2.TFUE…. in particolare il principio “chi inquina paga, il principio di 
precauzione, il principio dell’azione preventiva, il principio della correzione in via prioritaria dei danni 
causati all’ambiente  ostino ad una normativa nazionale ……., che, in caso di accertata contaminazione 
di un sito e di impossibilità di individuare il soggetto responsabile della contaminazione o di 
impossibilità di ottenere da quest’ultimo gli interventi di riparazione, non consenta all’autorità 
amministrativa di imporre l’esecuzione delle misure di sicurezza d’emergenza e di bonifica al 
proprietario non responsabile dell’inquinamento, prevedendo a carico di quest’ultimo soltanto una 
responsabilità patrimoniale limitata al  valore del fondo dopo l’esecuzione degli interventi di bonifica.   
 
100
 Ci si riferisce agli interventi di messa in sicurezza, di bonifica e di ripristino ambientale  previste 









inquinata, che non sia l‟autore materiale dell‟inquinamento, di porre in essere le 
misure di messa in sicurezza di emergenza, sia pure in solido con l‟effettivo 
responsabile e salvo il diritto di rivalsa nei suoi confronti per gli oneri sostenuti  
 La questione di diritto rimessa all‟Adunanza Plenaria101 chiedeva appunto se, in 
base al principio comunitario
102
, la pubblica amministrazione potesse imporre al 
proprietario “incolpevole” l‟obbligo di porre essere le misure di messa sicurezza,  
Come è noto in proposito esistono orientamenti nettamente differenziati: 
a) da un lato la sussistenza di specifici doveri di protezione e custodia posti in 
capo al proprietario, indipendentemente dal suo coinvolgimento, che sarebbe così 
gravato da una responsabilità “da posizione” derivante sia dalla diretta relazione 
con il bene, sia dall‟esistenza di un onere reale sul sito, di diretta fonte normativa, 
sia dall‟essere (o essere stato) in grado di porre in essere ogni misura per 
prevenire e conseguentemente impedire il danno ambientale
103
; 
b) a contrariis, l‟attuale normativa non consente di notificare l‟ordinanza di 
adozione delle misure ai fini della diretta attribuzione nei suoi confronti
104
  e 
quindi gli obblighi a carico del proprietario costituirebbero un “numerus  
clausus”, stante anche la disposizione normativa che, in via sussidiaria, l‟onere di 
                                                 
101
 Si tratta di controversia risalente il 2003 che riguardava  il SIN di Massa Carrara(  istituito con legge 9 
dicembre 1998 n.426 finalizzato alla bonifica di alcune aree inquinate) su appello proposto dal Ministero 
dell‟Ambiente a fronte di tre sentenze con cui il T.A.R. Toscana aveva annullato gli atti con i quali la p.a. 
aveva ordinato ai rispettivi proprietari delle aree di avviare le misure di messa in sicurezza in emergenza 
(si trattava  nello specifico di provvedimenti  che imponevano ai proprietari delle aree incluse all‟interno 
del SIN un intervento di messa in sicurezza di emergenza delle acque di falda).  
 
102
  Da segnalare che nel medesimo periodo la Sez. V  (26 settembre 2013) si era espressa diversamente,  
partendo dall‟assunto che i principi affermati nei Trattati istitutivi della Comunità europea obbligano il 
giudice alla loro immediata ricezione, anche disapplicando la norma interna qualora confliggente con il 
diritto comunitario (26 settembre 2013,  in Foro Amministrativo- Consiglio di Stato -2013, pag.2514). 
 
103
  In senso conforme  T.A.R Lazio Roma, sez. I 14 marzo 2011 n.2263 e sez. II bis 16 maggio 2011 
n.4215 richiamate da G. Sabato ( Le misure di messa in sicurezza della bonifica a carico del proprietario 
incolpevole? Parola alla Corte di Giustizia, in Giornale di diritto amministrativo n.4/2014, pag. 365 ss.), 
vertenti specificamente sia su una interpretazione estensiva del principio comunitario improntato ad 
evitare conseguenze economiche per la collettività, sia della sussistenza di specifici doveri  di protezione 
e custodia nascenti dall‟art.2051 c.c.  
104
 La notifica avviene infatti “ai sensi e per gli effetti dell‟art.253”  che riguarda solo la disposizione in 










realizzare le misure gravi in ultima istanza su un soggetto pubblico, nonché  
l‟altra disposizione, sempre normativa, che legittima la p.a. alla ripetizione delle 
spese solo qualora sia impossibile l‟accertamento del soggetto responsabile. 
Conseguentemente al proprietario che non sia anche ritenuto responsabile 
dell‟inquinamento farebbero carico unicamente le misure di prevenzione ma no 
an di messa in sicurezza, bonifica e ripristino ambientale; del resto proprio il 
principio comunitario pone a carico della p.a. l‟onere di fornire la prova nonché 
l‟obbligo di adeguata motivazione dei propri provvedimenti. 
 Le conclusioni raggiunte dall‟Adunanza Plenaria105 escludono che i principi 
comunitari ostino ad una disciplina nazionale che non consente all‟autorità  
competente di imporre (anche) al soggetto non responsabile della contaminazione 
sul sito di proprietà, misure di messa in sicurezza di emergenza e di bonifica, 
limitandone l‟onere ad una mera responsabilità di tipo patrimoniale (onere reale e 
privilegio immobiliare). 
 
 3. I due modelli di responsabilità ambientale.  Le modifiche apportate dalla 
legge europea del 2013 hanno comportato all'interno del D.Lgs. 152/2006 non 
solo l'introduzione del regime “duale” di responsabilità, ma anche l'adozione 
della unica locuzione di “danno ambientale”, uniformando così la terminologia 
che invece in precedenza, nell'art.311.c.2, citava anche quella di “danno 
all'ambiente”. L'assonanza, in apparenza innocua, aveva sollevato in alcuni 
commentatori il dubbio se tale definizione poteva essere interpretata in modo 
autonomo e distinto da quelle contenute nell‟art.300, così “consentendo 
l'ingresso nel sistema a una seconda e più ampia nozione di ambiente, ovvero se 
essa dovesse invece essere ( più semplicemente) interpretata alla luce della (più 
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  Previste dalle “Raccomandazioni all‟attenzione dei giudici nazionali relative alla presentazione di  
domande di pronuncia pregiudiziale” (in GUCE del 6 novembre 2012 n.c-388) 
106
 per una concezione unitaria F. GIAMPIETRO La nozione di ambiente e di illecito ambientale, in Ambiente e 
sviluppo, 200,.463,  per l'autonomia dell'art.311 nei confronti dell'art.300 tra gli altri PRATI, BENEDETTI, 









Occorre anche sottolineare che il considerando n.24
108
 ribadisce la natura 
sostanzialmente amministrativa del danno e delle autorità preposte sia alla sua 
vigilanza sia al suo accertamento in sede giudiziaria; di contro, nell'ordinamento 
interno, la mancata emanazione degli strumenti operativi  appositamente previsti 
dal legislatore (il riferimento è ai decreti ministeriali di attuazione previsti prima 
dalla L.166/2009, poi dalla L.97/2013), ha sterilizzato l'azione amministrativa a 
beneficio di quella giudiziaria, come conferma la giurisprudenza di legittimità. 
109
 
Il considerando n.8 fornisce un preliminare indicazione in merito ai 
comportamenti posti in essere da soggetti che esercitano determinate attività (o 
pratiche) definite “professionali”, per le quali le norme comunitarie prevedono 
particolari cautele, in quanto causative di un rischio, anche reale, per la salute 
umana. La direttiva distingue innanzitutto il danno ambientale da ogni altra 
tipologia di danno (considerando n.14), onerando della sua tutela, come anzi 
detto, le autorità amministrative competenti e prevedendo specifiche eccezioni 
(art.4) nonchè tre casi di non applicazione (art.17).  
 Il danno ambientale è visto secondo una duplice definizione, distinguendo tra 
danno ambientale vero e proprio ( a sua volta suddiviso in funzione della singola 
risorsa danneggiata nonchè delle modalità di lesione) e danno generico  o 
“semplice” (inteso come il mutamento negativo misurabile di una risorsa 
naturale o un deterioramento misurabile di un servizio di una risorsa naturale 
                                                                                                                                               
 
107
 L'art.311 c.2, la cui prima parte non aveva subito modifiche dalla legge 166/2009, richiamava 
sostanzialmente la responsabilità per fatto illecito disciplinata dall'art.18 L.349/1986 prevedendo il solo criterio 
di imputazione soggettiva della responsabilità  ( “chiunque”, senza quindi alcuna distinzione di attività , 
realizzando un fatto illecito con negligenza, imperizia, imprudenza o omettendo  attività o comportamenti  
doverosi , arrechi...danno all'ambiente, danno quindi indicato con terminologia simile ma non uguale a quella 
comunitaria). Il novellato c.2 dell'art.311, in linea con l'art.298-bis, fa oggi riferimento al danno ambientale 
(non più quindi al danno all'ambiente), sembrando così escludere, almeno in prima lettura, il danno alla 
biodiversità (o danno“semplice”).  
  
108
 E' necessario assicurare la disponibilità di mezzi di applicazione e esecuzione efficaci, garantendo 
un'adeguata tutela dei legittimi interessi degli operatori e delle altre parti interessate. Si dovrebbero conferire 
alle autorità competenti  compiti specifici che implicano appropriata discrezionalità amministrativa, ossia il 
dovere di valutare l'entità del danno e di determinare le misure di riparazione da prendere. 
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che può prodursi direttamente o indirettamente alla biodiversità, specie e habitat 
naturali protetti), prevedendo per ciascuna delle due tipologie , 
indipendentemente dall'evento causativo, un diverso regime di responsabilità : 
a) il primo, definibile come modello di responsabilità oggettiva “puro”, 110  
prevede l'obbligo di risarcire il danno ambientale quando l'evento è stato causato 
da soggetti ( “operatori”, secondo la nozione allargata contenuta nella direttiva), 
che esercitano attività professionali rischiose per la salute umana e per 
l'ambiente. L'addebito si basa sulla sola sussistenza del nesso di causalità tra 
azione (le dodici tipologie di attività ricadenti in settori produttivi ritenuti 
pericolosi e soggetti a prevenzione e controllo) e evento (il danno provocato o 
anche la sua minaccia),
111
 sollevando cosi il danneggiato dall'onere  di dimostrare 
la colpa o il dolo del danneggiante
112
 in quanto l'obbligo al risarcimento si 
considera in re ipsa; 
113  
b) il secondo, fondato invece sul criterio della responsabilità soggettiva, dà luogo 
all'obbligo di risarcire il danno arrecato alla biodiversità (specie e habitat naturali 
protetti) e lega l'evento al comportamento doloso o colposo del trasgressore - sia 
nell'aspetto commissivo che omissivo - posto in essere nell'esercizio di attività 
non ritenute pericolose per la salute o per l'ambiente. Il giudizio di responsabilità 
                                                 
110M.P. GIRACCA, Il danno ambientale e il diritto comunitario,in La Tutela dell'ambiente a cura di R FERRARA, 
2006 pag.,252 ss. 
 
111
Nella causa conseguente ai danni provocati dalla realizzazione dell'alta velocità in Toscana, segnatamente 
nella tratta ferroviaria Bologna-Firenze fu provato : a) il danno alle risorse idriche arrecato al territorio del 
Mugello e del massiccio di Monte Morello quale diretta conseguenza della realizzazione delle gallerie insistenti 
sulla tratta ; b)  il nesso causale fra gli eventi dannosi e  la condotta degli amministratori pubblici  che 
approvarono i progetti o che comunque acconsentirono alla loro realizzazione , nonostante le gravi carenze che 
gli elaborati presentavano in termini di protezione delle risorse idriche (il danno consistette  nella dispersione di 
oltre centocinquantamiliardi di litri di acqua). 
 
112
 Nel Libro Verde sul risarcimento dei danni all'ambiente del 14 maggio 1993 si rilevava come a fronte delle 
difficoltà   per la vittima di un danno ambientale a fornire la prova della negligenza del danneggiante, una 
responsabilità di tipo oggettivo poteva costituire un maggiore incentivo ad evitare il verificarsi dei danni ; 




 La presenza di esclusioni  e/o esimenti previste dall'art.308 D.Lgs.152/2006 consente tuttavia  di definire il 










si fonda comunque sul duplice presupposto che gli inquinatori siano individuabili 
(art.4 c.6 ...si applica al danno ambientale o alla minaccia imminente di tale 
danno causati da inquinamento di carattere diffuso unicamente quando sia 
possibile accertare un nesso causale tra il danno e le attività di singoli 
operatori) e, in ogni caso, che venga accertato il nesso di causalità.
114
 
Le due fattispecie, diversificate tra danno ambientale (inteso come danno 
destinato a produrre effetti significativi di segno negativo su individuati beni)  e 
danno generico (mutamento negativo o deterioramento di una risorsa naturale o 
deterioramento di un servizio fruibile da una risorsa naturale,  purchè  ambedue 
misurabili), sono state unificate nella definizione di danno ambientale che, a 
seguito dell‟intervento legislativo del 2013, è indistintamente applicabile 
(qualsiasi attività ha in sé il potenziale contenuto di arrecare un danno 
ambientale) con il presupposto, per quelle definite non pericolose, del previo 
accertamento del dolo o della colpa in capo all‟agente.  
 
 4. L'esperienza italiana nei risultati di applicazione della direttiva.  La direttiva 
faceva obbligo agli Stati membri di riferire alla Commissione entro il 30 aprile 
2013 sulle esperienze acquisite nel primo  decennio dalla sua approvazione, 
fornendo un elenco di casi di danno ambientale e di casi di responsabilità 
corredati dai seguenti dati e informazioni: 
 a) di natura obbligatoria 
1.Tipo di danno ambientale, data dell'avvenimento e/o della scoperta del danno e 
data di avvio di procedure conformi alla direttiva; 
2.Codice di classificazione dell'attività economica o delle persone giuridiche 
responsabili; 
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 Conforme, Corte di Giustizia dell'Unione Europea, Grande Sezione, 9 marzo 2010 (causa 378/2008, 
riguardante l'applicazione del “chi inquina paga “ in relazione alla contaminazione della rada del porto di 
Augusta : la direttiva 2004/35/CE consente all'autorità competente di presumere il nesso di causalità  e che 
...gli artt. 3 n.1,4 n.5 e 11.n.2 devono essere interpretati nel senso che quando  decide di imporre misure di 
riparazione del danno ambientale ad operatori le cui attività siano elencate nell'allegato III,essa non è tenuta 
a dimostrare un comportamento doloso o colposo  in capo agli operatori le cui attività siano considerate 









3.Menzione dell'eventuale ricorso a procedure di controllo giurisdizionale avviate 
da parti responsabili o entità qualificate; 
4.Risultato del processo di riparazione; 
5.Data di chiusura dei procedimenti 
  b) di natura facoltativa 
-Costi delle misure di prevenzione e riparazione , sia pagati direttamente dalle 
parti responsabili , sia recuperati posteriormente dagli stessi, sia non recuperati 
(in questo caso vanno fornite le ragioni del mancato recupero); 
-Risultati delle azioni di promozione e della attuazione degli strumenti di 
garanzia finanziaria utilizzati conformemente alla direttiva; 
-Valutazione delle spese amministrative supplementari sostenute annualmente 
dalla P.A. nella organizzazione e gestione delle strutture amministrative 
necessarie per attuare e controllare l'attuazione della direttiva. 
Il nostro Paese ha elaborato ed inviato nel luglio 2013 la propria esperienza, 
basata sulle attività ministeriali sviluppate nell'arco temporale 2007/2012, 
all'indomani quindi del recepimento della Direttiva comunitaria. Il Ministero è 
venuto a conoscenza di 4.918 casi potenziali di danno (peraltro ritenuti 
sottostimati), il 61% dei quali comunicati direttamente dagli operatori e/o dalle 
Prefetture; oltre 2000 casi sono stati sottoposti a specifiche valutazioni tecniche 
per stabilirne l'inserimento tra i casi di minaccia imminente o, direttamente, tra 
quelli di danno ambientale. L'analisi ha consentito di esaminare circa la metà dei 
casi sottoposti a valutazione, consentendo di enucleare 17 casi di danno 
ambientale meritevoli di tutela secondo la normativa nazionale e comunitaria. Le 
fattispecie sono state riscontrate per quattro casi nel Nord (Lombardia,Veneto), 
per due nel Centro (Toscana), per i restanti undici nel Sud (Abruzzo,Campania, 
Puglia, Calabria, Sicilia) e hanno in particolare riguardato:  
  - in cinque casi, un danno ad un'unica risorsa naturale ( 1 caso di danno al 









-in dodici casi, la stessa attività ha arrecato un danno a più risorse naturali ( 5 casi 
di danno al terreno e alle acque, 6 casi di danno alle risorse e ai servizi naturali 
protetti, 1 caso di danno all'atmosfera, al terreno e alle acque); 




La maggior parte dei danni risulta essere stata causata da operazioni di gestione 
dei rifiuti (Direttiva, all.3.2)  o scarichi in acque interne superficiali o sotterranee 
(punti 3,4,5). Tre risultano i casi di danni arrecati da attività non incluse 
nell'allegato alla direttiva (costruzioni di infrastrutture, attività di perforazione di 
pozzi in mare, trasporto di passeggeri, quest'ultimo riferito al naufragio della 
“Costa Concordia” ). 
La tabella redatta dal Ministero - che non include il caso dell'acciaieria ILVA di 
Taranto nonostante il dichiarato avvio di importanti e complesse indagini anche 
per identificare le modalità con cui procedere ai sensi della normativa di 
prevenzione e riparazione del danno ambientale - evidenzia alcuni dati 
particolarmente significativi : 
a) in molti casi, il lungo lasso temporale tra la data del verificarsi
116
 e quella della 
scoperta del danno (caso 2, Napoli, operazioni di gestione rifiuti e scarichi in 
acqua, data del danno 2007, data di scoperta 2012 ; caso 5, Bari, attività 
estrattive, data del danno 2008, data di scoperta 2011 ; caso 7, Napoli, operazioni 
di gestione di rifiuti e scarichi in acqua, data del danno 2008, data di scoperta 
2012 ;caso 9, Barletta-Andria-Trani, attività estrattive, data del danno 2008, data 
di scoperta 2011; caso 12, Rovigo, esercizio di impianti soggetti ad 
autorizzazione, data del danno 2009, data di scoperta 2011) ; 
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 Verificatosi nel 2008  nella provincia di Arezzo e conseguente ad operazioni di gestione dei rifiuti. 
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b) in sei casi, nonostante il danno fosse ormai risalente nel tempo (in due casi 




 c) l'avvio della riparazione è consistito nella realizzazione di misure volte a 
circoscrivere, eliminate o gestire in altro modo gli inquinanti o qualsiasi altro 
fattore di danno per limitare o prevenire ulteriori danni ambientali ...o ulteriori 
deterioramenti ai servizi, secondo quanto previsto dalla Direttiva 2004/35 (art.6 
Azione di riparazione, punto 1 lett. A ) ; 
 d) nessuno dei 17 casi considerati risultava chiuso al 2012; 
 e) in nessun caso, infine, si erano ancora verificati ricorsi a procedure di 
controllo giurisdizionale avviate da parti responsabili o entità qualificate. 
 Tale affermazione lascia peraltro perplessi in quanto mentre si è avuto modo di 
verificare concretamente l'avvio giudiziario a seguito del citato naufragio ( la 
costituzione di parte civile del Ministero dell'Ambiente porta data del 9 luglio 
2013 a fronte del procedimento penale aperto nel 2012), risulta oltremodo 
peculiare che nessuno degli altri 16 casi, tutti datati tra il 2007 e il 2011, abbia 
dato luogo ad attività di tipo giurisdizionale. 
 
5.  L'applicazione della Direttiva negli altri Stati membri
118
 
Repubblica Federale Tedesca  
 La  prima esperienza risale al 1990 con l'approvazione della legge sulla 
responsabilità civile per danni all'ambiente, che tuttavia prevedeva la sola 
responsabilità per danni da inquinamento  provocati non alle risorse naturali , 
bensì ai beni (persone, proprietà) da parte di un impianto, definito pericoloso: 
quindi, diversamente dal criterio di responsabilità oggettiva prevista dall'art.2050 
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 La Relazione è su questo punto contraddittoria in quanto riporta una informativa diversa (pag.22, l'avvio 
della riparazione si è verificata, in particolare, in 13 casi su 17). 
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 Il recepimento della direttiva 2004/32/CE sulla responsabilità ambientale in Germania, Spagna e Regno 









c.c., una forma diversa da addebitare al soggetto responsabile  di imprese ritenute 
rispettivamente pericolose e particolarmente pericolose per l'ambiente (soggette 
anche ad un incisivo controllo pubblico sfociabile nell'imposizione della chiusura 
dell'attività in caso della mancata copertura finanziaria necessaria per 
l‟assicurazione  degli impianti. 
Il regime di responsabilità allora vigente si astraeva pertanto dal nesso di 
causalità in quanto si presupponeva comunque una astratta possibilità di 
inquinamento  da  parte dell'impianto ed una specifica desumibile da fattori 
oggettivi  (concreto svolgimento dell'esercizio, attrezzature impiegate, sostanze 
merceologiche immesse), con al conseguenza che l'inquinamento poteva derivare 
anche dall‟impianto in normale attività.  
 La legge di attuazione della direttiva comunitaria sulla responsabilità in materia 
di prevenzione e riparazione dei danni ambientali  (Gesetz  zur Umsetzung der 
Richtlinie des Europaeischen Parlaments und des Rates uber die Umwelthaftung 
zur Vermeidung und Sanierung von Umweltshaden) che ha approvato la nuova 
legge sul danno ambientale (Umwelt schadengesatz) ), è stata pubblicata  il 14 
maggio 2007stabilendo l'applicabilità delle norme nella misura in cui il diritto 
federale o quello dei singoli Lander non stabiliscano norme specifiche . 
La legge riprende testualmente la nozione di danno ambientale prevista dalla 
direttiva, comprendendovi i danni alle specie animali e agli habitat naturali, 
all'ambiente acquatico e ai terreni.  
L'operatore viene definito il “soggetto responsabile” (der Verantwortliche, 
letteralmente “il responsabile”), le attività definite professionali rispecchiano il 
concetto espresso nella direttiva, cosi come il doppio livello di responsabilità; 
quella di tipo oggettivo viene in particolare prevista per i proprietari di impianti 
pericolosi o ad elevato livello di pericolosità. 
Trattandosi di repubblica federale la legge si limita a precisare che la 
legittimazione attiva spetta all'Autorità competente, con rinvio ai diritti dei 









posizione delle associazioni ambientali, che possono  anche chiedere richiesta di 
revisione delle decisioni assunte dall'autorità competente. 
 Circa infine i criteri di risarcimento del danno- vero divario con la nostra 
legislazione- ogni decisione viene rimessa ai singoli Lander, anche se durante il 
dibattito parlamentare l'indicazione era stata inizialmente diversa, quella cioè di 
prevedere una regolamentazione in ambito federale e quindi unitaria. 
  
Spagna 
 La legge di riferimento è la Ley 26/2007 de 23 de octubre, de Responsabilidad 
Medioambiental, pubblicata il 24 ottobre 2007 presenta, rispetto alla normativa 
italiana e a quella tedesca , un regime di responsabilità oggettiva illimitata 
(Preambulo, parte I “la responsabilidad medioambiental es, ademas, una 
responsabilidad illimitada....) , in quanto l'operatore risponde dei danni arrecati 
alle risorse ambientali anche in assenza della prova della propria colpa o 
negligenza  e comunque per tutti i costi necessari alla prevenzione o al ripristino. 
Circa la nozione di danno viene prevista una estensione anche alle specie silvestri 
qualora minacciate e già sottoposte a tutela dalla legislazione interna. 
 Nessuna divergenza altresì circa la definizione di operatore (Operador) in linea 
con quella comunitaria. 
Il divario esiste invece sul criterio della responsabilità oggettiva, nel senso che il 
semplice fatto di esercitare una delle attività definite come “professionali” 
prevede l'automatico addebito della responsabilità per danni causati all'ambiente. 
Differenze sussistono anche a livello di legittimazione attiva, prevedendo che 
l'azione di responsabilità potrà iniziarsi d'ufficio, su richiesta dello stesso 
operatore o su istanza di qualsiasi interessato. Circa i criteri di risarcimento dl 
danno, la legge prevede in prima istanza criteri analoghi a quelli stabiliti dalla 
direttiva (quindi riparazione primaria complementare e compensativa), ma i 
soggetti che hanno ricevuto un pregiudizio dal danno potranno richiedere anche 









Risulta interessante la disposizione che consente, in caso di società  partecipanti 
di un gruppo, che la responsabilità addebitabile alla singola società si estenda alla 
capogruppo, qualora l'autorità competente riscontri un'ipotesi di frode alla legge 
(riferimento al Codigo de Comercio) o di impiego abusivo della persona 
giuridica. 
Infine, recependo il punto 14 della direttiva (Garanzia finanziaria) che prevede , 
peraltro non obbligatoriamente coperture finanziarie  in caso di responsabilità  
per danni ambientali, la legge introduce l'obbligo per i danni causati da tutti gli 
impianti rientranti nell'Allegato III.  
 
 
 Regno Unito di Gran Bretagna 
 La legge di recepimento , Environmental Damage (Prevention and Remediation,  
è stata approvata nel 2009 e traspone fedelmente nell'ordinamento la direttiva,, 
indicando nelle quattro parti in cui essa è suddivisa  rispettivamente i Principi 
generali, la prevenzione del danno, la sua riparazione ed infine la procedura 
amministrativa e l'esecuzione.  
L'addebito delle responsabilità si muove sulla diversificazione tra le attività 
specificamente indicate in una “Schedule” , appositamente denominata Activities 
causing damage, e per le quali il criterio è ovviamente  oggettivo, mentre qualora 
il danno sia causato a specie protette , habitat naturali o siti di particolare 
interesse scientifico è previsto un criterio soggettivo, in base alla volontà 
intenzionalmente orientata ad arrecare danno o anche alla semplice negligenza. 
La legittimazione attiva compete ad autorità diverse, identificate in base a criteri 
oggettivi (risorse danneggiate) e territoriali : così  per i danni causati alle specie e 
e agli habitat protetti è competente la Environment Agency, mentre la Marine 
Fisheries Agency è competente per i danni causati alle medesime specie e habitat 









 In caso di danno causato a siti di particolare interesse scientifico sono 
rispettivamente competenti la Natural England per l'Inghilterra e il Countryside 
Council for Wales per il Galles. 
Particolari disposizioni regolano l'opposizione (Appeal against liability to 
remediate) che l'operatore ritenuto responsabile dell'evento dannoso può 
presentare al Secretary of State nei ventotto giorni dalla notifica del 
provvedimento.  
Le cause sono sostanzialmente le esimenti previste dalla direttiva (l'attività non 
ha causato il danno, l'autorità competente ha in modo irragionevole deciso che il 
danno causato costituisca danno ambientale, che il danno sia stato causato da un 
terzo che, infine, l'evento dannoso sia stato causato da una attività munita di 
autorizzazione). 
L'appello può essere proposto anche in opposizione alle decisioni dell'autorità in 
ordine a scelte irragionevoli( unreasonables) in ordine alle attività di riparazione 
e ripristino. I criteri di riparazione del danno sono improntati a ragionevolezza e 
l'autorità competente , una volta sostenuti i costi di ripristino, potrà ripeterli 
all'operatore , se identificato, nel quinquennio successivo. 
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    LA RESPONSABILITA‟ PER DANNO AMBIENTALE  NELL‟ORDINAMENTO ITALIANO   
                                                                                                                                      
 SOMMARIO: 1.Cenni introduttivi.- 2.L'inquadramento nella normativa previgente.-3. (segue) I 
criteri di risarcimento del danno.- 4.Gli aspetti processuali.- 5.L'imputazione della responsabilità 
nella normativa attuale.- 6. Il criterio del risarcimento per equivalente.- 7. La quantificazione del 
danno dopo la modifica del 2009.- 8. L'abbandono del criterio per equivalente.- 9. Le modifiche 
apportate dalla legge europea.- 10. La definizione stragiudiziale delle controversie: gli accordi 
transattivi. 
 
1.Cenni introduttivi. La responsabilità per danno ambientale, proprio per la 
tipicità del fatto lesivo, si pone come responsabilità speciale all'esterno del codice 
civile 
119
  costituendo, secondo la dottrina, “modello giuridico di importazione” 
in quanto ha introdotto nel nostro ordinamento regole di matrice comunitaria. 
Così è avvenuto per il nuovo T.U. dell‟ambiente che doveva necessariamente 
tener conto anche dei (nuovi) principi in materia di responsabilità ambientale 
previsti dalla direttiva del 2004
120
. La loro non corretta ricezione, oggetto di  
procedura di infrazione,  ha obbligato il legislatore ad un primo correttivo con la 
legge 20 novembre 2009 n.166, seguito da un secondo ( e risolutivo) intervento 
con la legge 6 agosto 2013 n.97 che ha definitivamente allineato l'ordinamento ai 
principi comunitari. 
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 Introducendo “una fattispecie tipica di responsabilità, non completamente riconducibile allo schema 
dell'art.2043 c.c. dal quale si differenzia, tra l'altro, per non avere struttura aperta, sussistendo l'elemento 
essenziale della violazione di legge o di provvedimenti amministrativi che si aggiunge al tradizionale elemento 




 Direttiva 2004/35/CE del Parlamento Europeo e del Consiglio del 21 aprile 2004, in G.U. dell'Unione 










 Il D.Lgs. 3 aprile 2006  n.152 –  con il quale il Governo, in attuazione alla 
delega contenuta nella legge 15 dicembre 2004 n.308, aveva riordinato, 
coordinato e integrato la complessa e multiforme legislazione in materia di 
ambiente
121
 - abrogava, unitamente ad altre norme ( fatta eccezione del comma 5 
riguardante la capacità processuale di intervento delle associazioni di protezione 
ambientale) , l'intero articolo 18  legge 8 luglio 1986 n.349. 
La disciplina è stata sostituita da un corpo normativo composto da 20 articoli e 
cinque allegati, collocato nella Parte Sesta (Norme in materia di tutela risarcitoria 
contro i danni all'ambiente), partitamente suddiviso in tre Titoli (“Ambito di 
applicazione”, “Prevenzione e ripristino ambientale”, “Risarcimento del danno 
ambientale”).122 
Differentemente dalla abrogata disciplina che non forniva alcuna definizione di 
danno, preferendo ricalcare (ma connotandola di specialità) la normativa 
civilistica dell'illecito extracontrattuale o aquiliano, il danno viene definito sotto 
un duplice aspetto: 
- il primo a carattere generale (è danno ambientale qualsiasi deterioramento 
significativo e misurabile, diretto e indiretto, di una risorsa naturale o dell'utilità 
assicurata a quest'ultima) che non offre una definizione di danno, preferendo 
piuttosto concentrarsi “sulla soglia obiettiva di rilevanza del deterioramento della 
risorsa naturale”123; 
- il secondo, maggiormente particolareggiato e mutuato dalla  direttiva 2004/35,  
che fa riferimento al deterioramento, rispetto alle condizioni originarie, arrecato a 
varie e nominate tipologie naturalistiche (specie, habitat e aree naturali protette 
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 dal 1986 al 2001 si sono succeduti, spesso sovrapponendosi, l'art.17 D. Lgs. 22/1997, l'art.58 
D.Lgs.152/1999, l'art.22 D. Lgs. 206/2001 senza contare la giurisprudenza, spesso creativa, principalmente 
della Corte di Cassazione. 
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 L'intero testo  è stato oggetto di giudizio di costituzionalità, definito nel 2009 da un gruppo di sentenze che 
hanno rigettato tutte le eccezioni. Cfr. in proposito il riepilogo in nota di M. BENOZZO ( cit., pag.919), e F. 
FONDERICO, La Corte Costituzionale e il codice dell'ambiente, in Giornale di Diritto Amm.vo 4/2010, 368. 
Per quanto concerne la Parte VI le eccezioni erano state sollevate da tre regioni (Piemonte, Puglia, Calabria) e 
il giudizio si è concluso con sent. 23 luglio 2009 n.235). 
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dalla normativa nazionale e comunitaria, acque interne, costiere e territoriali, 
suolo e sottosuolo).  
Il danno che l‟ordinamento tutela e  prende in considerazione, pur nell‟assenza di 
definizioni e richiami, ha natura  pubblica ; diverso quindi dal danno di natura 
privata che riguarda la lesione di diritti individuali (sostanzialmente salute e 
proprietà) tutelati da istituti propri del diritto processuale. 
Il danno deve essere poi quantificabile, suscettibile cioè di valutazione 
economica, tenendo altresì presente che le risorse naturali non hanno valore di 
scambio sul mercato. 
124
 
Sulla tipicità delle fattispecie prese in considerazione dall'art.300 taluna dottrina 
ha osservato che l'elencazione contenuta avrebbe richiamato al secondo comma 
“il principio di tipicità dell'illecito”, essendosi limitata invece nel primo a 
definire un danno atipico che non darebbe all'interprete facilità di individuare 
quali siano le lesioni apportatrici di danno all'ambiente. Altra invece ( e di più 
larga veduta) che consentirebbe il superamento del problema, ha interpretato 
l'elencazione fornita dal legislatore come meramente esemplificativa ma non 
esaustiva, in modo da ricomprendere nella definizione generale di danno ogni 




2. L’inquadramento nella normativa previgente. La previgente normativa non 
definiva il danno, ma la sua causazione (il fatto ingiusto), a conferma in un 
consolidato indirizzo giurisprudenziale per il quale la protezione dell'ambiente, 
ritenuto “valore primario e assoluto” (l'ambiente naturale costituisce un bene 
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  Sul tema la Corte di Appello di Messina, nel lontano 1993 in merito allo sversamento sulle coste 
territoriali di  un ingente quantitativo di idrocarburi , osservava che “ il danno ambientale, pur avendo 
carattere economico ,non  è tuttavia suscettibile di valutazione pecuniaria secondo i prezzi di mercato, 
poiché il bene-ambiente è indubitabilmente fuori commercio e non può essere quindi considerato in un 
suo presunto valore di scambio, bensì nel suo valore d‟uso e cioè in rapporto alla fruibilità che ne è 
riservata alla collettività”( citata in nota da S. POLI, Codice dell‟Ambiente, AA.VV., cit.,2574). 
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pubblico di rango costituzionale e pertanto la sua lesione fa sorgere in capo alle 
pubbliche amministrazioni preposte alla sua tutela il diritto al risarcimento del 
danno non patrimoniale che ad esso ne deriva
126
) trovava di fatto copertura nelle 
norme costituzionali. 




Lo Stato, considerato il diretto (ed unico) destinatario del risarcimento per la sua 
funzione a tutela della collettività e degli interessi all'equilibrio ecologico, 
biologico e sociologico del territorio, poteva agire con cognizione esclusiva del 
giudice ordinario; la legittimazione processuale veniva affidata anche agli Enti 
territoriali interessati dal fatto lesivo. 
L'ambiente aveva perso i contenuti di natura patrimoniale che fino ad allora lo 
avevano contrassegnato
128
; secondo la complessa ricostruzione ermeneutica 
operata dalla Corte dei Conti (in particolare Sezioni riunite, 16 giugno 1984 
n.378), la qualificazione dell'ambiente quale “bene pubblico di natura contabile”, 
derivava dal fatto che la sua conservazione era assicurata da norme di diritto 
pubblico le quali impongono specifici obblighi di servizio, di modo che l'offesa 
di tali beni avrebbe leso anche l'interesse proprio dell'ente pubblico, le cui risorse 
finanziarie avrebbero finito con il subire un pregiudizio sotto l'aspetto o del 
danno emergente (perdita subìta) o del lucro cessante (mancato guadagno). 
Il nuovo corso, che estrometteva, a favore di quella ordinaria la giurisdizione 
contabile rimasta con competenze di fatto residuali, fu ovviamente stigmatizzato 
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 Cass. Civ.10 ottobre 2008  n.25010. 
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 cfr. Cass. Pen. Sez. III, 7 novembre 2008 n.41828 ( “per integrare il fatto illecito che obbliga al risarcimento 
del danno non è necessario che l'ambiente in tutto o in parte venga alterato, deteriorato o distrutto, ma è 
sufficiente una condotta sia pure soltanto colposa in violazione di disposizioni di legge o di provvedimenti 
adottati in base a legge, che l'art. 18 della legge 349/1986 specificamente riconosceva idonea a compromettere 
l'ambiente quale fatto ingiusto implicante una lesione presunta del valore giuridico del bene tutelato”).  
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 La  nozione di danno erariale ( da intendersi il danno arrecato alla pubblica amministrazione) “non 
comprende esclusivamente ipotesi finanziarie...ovvero patrimoniali, ma altresì al lesione di interessi più 
generali, di natura eminentemente pubblica, purchè suscettibili di valutazione economica.” ( Corte dei Conti, 












 che sostenendo di aver dato il proprio “decisivo e 
fondamentale contributo alla costruzione concettuale insita nell'art.18”, 
lamentava come la nuova legge, “contrariamente all'originario disegno 
legislativo che le attribuiva competenza giurisdizionale erga omnes, aveva finito 
per attribuire completamente la giurisdizione al giudice ordinario, anche con 
riferimento ai danni provocati da comportamenti di agenti pubblici, confinando i 
compiti della magistratura contabile alla sola fattispecie regolata dall'art.22 
D.P.R. n.3/1957” (casi in cui l'amministrazione, a seguito di lesione dei diritti del 
terzo provocata dal proprio dipendente in connessione con un danno ambientale, 
provvede al risarcimento del danno con azione di rivalsa sul dipendente stesso). 
Si avrà modo di ritornare sull'argomento anche per rilevare come la funzione 
giurisdizionale in materia di accertamento del danno sia, ancora oggi, tutt'altro 
che di secondo piano. 
 
 3. (segue) I criteri di risarcimento del danno.  Il primo comma dell'art.18, con 
attuazione pratica del “chi inquina paga”, poneva a carico del responsabile della illecita 
alterazione dell'equilibrio ecologico- la compromissione ambientale doveva essere 
avvenuta in modo non casuale, esulavano l'azione o l'omissione non contrassegnata dal 
dolo e/o dalla colpa -  i costi necessari per il ripristino del sito e, in caso della materiale 
impossibilità di ricostituire quanto compromesso, al risarcimento per equivalente 
pecuniario (in buona sostanza, alla diseconomia esterna dovuta all'inquinamento si 
contrapponeva la internalizzazione del costo addossato al contravventore).  
Lo Stato, attraverso il Ministero dell'Ambiente, e  gli Enti locali interessati dal 
fatto lesivo, erano gli unici soggetti cui competeva la pretesa risarcitoria; lo Stato 
in particolare per la sua funzione di garante di una duplice categoria di interessi, 
quelli della collettività (incisa da un danno di natura pubblica) e quelli finalizzati 
all'equilibrio ( ecologico, biologico e sociologico del territorio). 
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Anche sollevando questione di legittimità costituzionale con riferimento agli artt. 5, 25 c.1 e 103 c.2, peraltro 









All'indomani della legge la dottrina si è domandata se la nuova disciplina potesse 
rappresentare, in quanto norma a carattere speciale 
130
 e per molti versi 
sovrapponibile a quella più generale dell'illecito civile, un modello da applicare 
anche in presenza di lesioni ad altre fattispecie di interessi o se invece, proprio 
per la sua specialità, essa “costituisse disciplina eccezionale, estranea alle logiche 
della responsabilità civile”.131 
Vari erano gli istituti interessati: da quello più generale dell'art.2043 c.c., a quello 
della responsabilità (oggettiva)  prevista dall'art.2050 c.c. per l'esercizio di 
attività pericolose,
132
 al danno cagionato in qualità di custode (teoria questa 
spesso ipotizzata dal Ministero dell'Ambiente a sostegno delle proprie tesi, ove vi 
sarebbe comunque una responsabilità imputabile al proprietario dell'area), al 




La norma ometteva altresì ogni riferimento a quali disposizioni di legge doveva 
riferirsi in concreto la violazione fonte di danno e, come già detto, non forniva la 
definizione del bene oggetto di lesione (mancava ancora il riferimento 
comunitario). 
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 Cass .SS.UU., 25 gennaio 1989 n.440 
 
131
 U. Salanitro, Il risarcimento del danno ambientale: profili introduttivi, in Il danno ambientale tra 
prevenzione e riparazione, Torino 2010, 90, che riferisce anche di forti criticità alla legge (causticamente 
definita “mostriciattolo” da L.BIGLIAZZI GERI, A proposito di danno ambientale  ex art.18 L 8/7/1986 n.349 e di 
responsabilità civile, cit.), prime fra tutti la critica al solo criterio soggettivo di imputazione ed alla circostanza 
che fonte di responsabilità ambientale veniva considerato “il fatto” avvenuto in violazione di legge o di 
provvedimento amministrativo , non “il fatto” produttivo di un danno ingiusto ex art.2043 c. c.; diversamente 
dalla formulazione dell'art.311 c.2 D.Lgs.152/2006 per il quale la realizzazione dell'illecito è posta  in 
alternativa alla tenuta di un comportamento oggetto di rimprovero (chiunque realizzando un fatto illecito, o 
omettendo attività o comportamenti doverosi.....).  
132
 Ove il giudizio sulla pericolosità dell'attività svolta, quando non espressa dal legislatore, è comunque 
lasciata alla insindacabile valutazione del giudice (Cass., 28 febbraio 2000, n.2220). 
133
 Sempre fortemente critico B. GERI, in Quale futuro per l'art.18 legge 8 luglio 1986 n.349  ( Riv. Critica dir. 
Privato 1987,685),  per il quale “all'interno del sistema responsabilità civile “si è improvvisamente insinuato, 
con effetti devastanti, l'art.18 L.349/1986: disposizione anomala che non riesce ad inserirsi nel solco  tracciato 
dall'art.2043 c. c., né quindi a collocarsi pur nella sua specificità, tra le ipotesi degli artt. 2047-2054 c. c.” (cit. 









 Sul primo punto la dottrina aveva diviso le proprie critiche : da un lato 
l'accezione “legge o provvedimenti adottati in base a legge” doveva intendersi 
comprensiva di qualsiasi norma che faceva riferimento, anche indiretto, alla 
tutela ambientale
134
, dall'altro invece 
135 
si sosteneva che l'orizzonte del 
legislatore era stato di più ampio respiro, così da farvi rientrare qualsiasi 
comando che, qualora violato, avesse compromesso in tutto o in parte l'ambiente. 
Le differenze con la disciplina civilistica riguardavano
136
: 
-l'eccezione alla regola della diretta correlazione tra agente e danneggiato, 
espressamente prevista dall'art.2043 c.c.; 
-la tipicità dell'illecito ambientale rispetto alla atipicità di quello civile; 
-l'oggetto di tutela, consistente in interessi collettivi o comunque superindividuali 
e non anche in diritti individuali; 
-l'accentuazione della finalità punitiva rispetto a quella risarcitoria; 
-la limitazione dei soggetti legittimati all'azione; 
-la prevalenza del risarcimento in forma specifica rispetto a quello per 
equivalente. 
-la facoltà di denuncia data ad associazioni ambientaliste e cittadini di fatti lesivi 
di beni ambientali al fine di sollecitare l'esercizio dell'azione da parte dei soggetti 
preposti; 
-la facoltà per le associazioni di intervenire nei giudizi per danno ambientale e 
ricorrere in sede di giurisdizione amministrativa per l'annullamento di atti 
illegittimi. 
Il giudice era tenuto in sentenza alla esplicita menzione del previo obbligo al 
ripristino dello stato dei luoghi, ove possibile e a spese del responsabile; circa la 
quantificazione del danno, qualora divenuto oggettivamente ed obiettivamente 
                                                 
134
 G.MORBIDELLI Il danno ambientale nell'art.18. Considerazioni introduttive, richiamato da L. Prati, cit.,35 
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 M.LIBERTINI  La nuova disciplina del danno ambientale e i problemi generali del diritto all'ambiente , in 
Rivista critica di diritto privato,1987,547, richiamato da B. CARAVITA, ,Diritto dell'Ambiente,cit, pag.307  
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  Cfr. anche BIGLIAZZI GERI  L'art.18 della legge n.349 del 1986 in relazione agli art. 2043 ss c.c., in 









impossibile, la determinazione del suo ammontare in via equitativa, fermo 
restando per l'attore l'onere di fornire, oltre che la prova del nesso causale anche 
quella, certa e concreta del torto subìto, tenendo conto della gravità  
della colpa individuale, del costo necessario per il ripristino del bene oggetto di 
lesione e del profitto conseguito dal trasgressore. 
La norma comunque, pur essendo in qualche modo sovrapponibile con la 
disciplina generale dell'illecito civile, poteva coesistere di fronte al medesimo 
evento dannoso, diversi essendo gli interessi in gioco e comunque i diritti oggetto 
di lesione  (da una parte il bene pubblico, dall'altro i diritti soggettivi di natura 
individuale). Il “torto ecologico” poteva pertanto sfociare in una condanna al 
risarcimento di un danno ambientale (a favore degli unici attori legittimati 
all'azione) ma anche nell'accertamento della responsabilità civile a favore di altri 
soggetti terzi la cui sfera giuridica fosse rimasta negativamente incisa dall'evento. 
Sotto l'aspetto giurisprudenziale le prime pronunce (Corte Costituzionale, 
Cassazione , Consiglio di Stato), hanno ricondotto l'intera costruzione dell'art.18 
nello schema tipico della responsabilità extracontrattuale o aquiliana.  
Un successivo indirizzo
137 ha invece inserito la fattispecie in un sistema “misto”, 
fondato   sia sulla disciplina per le attività pericolose prevista dall'art.2050 c.c. ( 
dal quale ha recepito il più severo criterio della responsabilità oggettiva e la 
solidarietà dei soggetti responsabili) sia sulla disciplina speciale dell'art.18 sotto 
il profilo della autonoma rilevanza del danno-evento rispetto al danno-
conseguenza, parametrando conseguentemente il danno non al pregiudizio 
patrimoniale patito bensì alla gravità della colpa del trasgressore, al profitto dal 
lui realizzato ed al costo necessario per il ripristino. 
138 
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  Cass. SS.UU., 25 gennaio 1989 n.440. 
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 La linearità del ragionamento induce a qualche riflessione sulle considerazioni, forse troppo critiche da parte 









I giudici di legittimità
139
 sottolineavano in particolare come la speciale disciplina 
contenuta nell'art.18 non si limitasse a considerare il profilo risarcitorio quale 
diretta conseguenza del fatto illecito ma desse particolare risalto a quello 
sanzionatorio, che pone in primo piano, anche e soprattutto, …...la lesione in sé 
del bene ambientale.  
 
4.Gli aspetti processuali. I rimedi processuali previsti dall'art.18 non costituivano 
tuttavia l'unica tutela accordata per la presenza di istituti di natura privatistica 
volti a privilegiare l'azione preventiva più che quella ripristinatoria-risarcitoria, 
propria della disciplina del danno ambientale
140
, finalizzati non alla tutela della 
lesione subita dall'ambiente quanto, piuttosto, a prevenire una lesione alla salute 
o a beni di contenuto patrimoniale.  
Nell'esperimento dell'azione rilevava soprattutto l'accertamento della condotta, 
indifferentemente dolosa o colposa, attiva o omissiva in quanto la violazione 
casuale (e quindi incolpevole), non generava obbligo al risarcimento.
141
,  
La Corte Costituzionale in particolare, in una sentenza di appena un anno dopo 
l'entrata in vigore della legge (30 dicembre 1987 n.641) aveva ribadito la natura 
patrimoniale del danno, riscontrandone la rilevanza economica - e quindi il suo 
ristoro, in termini anche monetari-  nell'onere che la collettività, rappresentata 
dallo Stato, doveva sopportare per effetto dei costi di ripristino derivanti dalla 
distruzione, dal deterioramento o dall'alterazione del bene tutelato . 
142
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 Cass. ,Sez.I  Civile 1°settembre 1995 n.9211, richiamata da M. BENOZZO, cit, pag..926 
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Basti pensare ai procedimenti cautelari , di nuova opera  e di danno temuto, all'accertamento tecnico-
preventivo, ai provvedimenti d'urgenza  
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 L'attore  era comunque obbligato a dedurre nel proprio atto di citazione, per verificare l'elemento soggettivo 
della condotta dolosa o colposa , “la violazione di legge o di provvedimenti adottati in  base a legge da parte 
del convenuto, non essendo sufficiente il solo dato oggettivo della modificazione, alterazione o distruzione 
dell'ambiente naturale (Cass. civ. 3 febbraio 1998 n.1087), richiamata in  A.A. V.V.,Codice dell'ambiente, 
Milano 2008, 2524. 
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Vari, proseguiva la sentenza, erano i parametri (tutti misurabili sotto il profilo 
monetario) cui si poteva far riferimento: dal reddito (non più) ricavabile del bene, 
ottimizzato in funzione della sua fruibilità a favore della collettività e/o dei 
singoli, agli interventi per il suo recupero, a quelli di riattamento e ripristino. 
Ragionando in termini puramente contabili i costi, spesi e/o semplicemente 
stanziati, avrebbero dovuto essere iscritti tra le attività di un ideale bilancio ed 
ammortizzati in funzione della residua vita utile del bene, di natura appunto 
patrimoniale. Alla costruzione del ragionamento concorrevano  anche altri  
fattori, di natura strettamente sanzionatoria, quali “la gravità della colpa del 
trasgressore, il profitto da lui conseguito ed il costo necessario per il ripristino, 
più che il pregiudizio patrimoniale subito; potendo quindi scaturire dalla condotta 
dell'agente effetti dannosi istantanei ma anche sequele di effetti lesivi permanenti 
o destinati ad aggravarsi nel tempo. La condanna al ripristino dei luoghi a spese 
del responsabile assumeva una posizione dominante tra le forme risarcitorie, 
costituendo pertanto la misura privilegiata da adottare.”143 
 
5.L'imputazione della responsabilità. L'impostazione viene ripresa dal legislatore 
delegato, tenuto a recepire nell'ordinamento  anche i principi della sopravvenuta 
direttiva comunitaria: alla responsabilità per colpa si aggiunge una fattispecie di 
responsabilità oggettiva oltre ad una appendice, da considerarsi “specialità nella 
specialità”, riguardante la bonifica dei siti contaminati, invece disciplinata dal 
Titolo V (artt. 239-253), con non facili problemi di coordinamento . 
I due criteri di responsabilità, antitetici tra loro, riguardavano: 
a) il primo, che richiamava il criterio di imputazione oggettivo previsto dalla 
direttiva e disciplinato dal primo comma dell'art.304 che regola le attività di 
prevenzione e ripristino ambientale (quando un danno ambientale non si è 
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 Cass. Civ.  Sez. I, 1°settembre 1995 n.9211 e  SS.UU. 25 gennaio 1989 n.440, tutte riportate  in Corte 
Suprema di Cassazione, Ufficio del Massimario e del Ruolo (Rel.1°settembre 2010 n.112) , oggetto 
“Riferimenti normativi vecchi e nuovi nella delineazione delle responsabilità per illecito ambientale e profili di 










ancora verificato ma esiste una minaccia imminente che si verifichi l'operatore 
adotta, entro ventiquattrore e a proprie spesse le necessarie misure di 
prevenzione e messa in sicurezza) e dal successivo c.1 dell'art.308 che addossa 
all'operatore i costi delle iniziative statali di prevenzione e ripristino
144
;  
b) il secondo che invece ricalcava nella sostanza il criterio di imputazione 
soggettivo dell'art.18, disciplinato dal c.2 dell'art.311 - sia pure senza (ancora) 
alcun riferimento  al dolo o alla colpa, l'allineamento avviene nel 2013 –con 
richiamo ai criteri penalistici della colpa (..verifica dell'evento per negligenza, 
imperizia imprudenza o violazione di norme tecniche). 
La dottrina, fortemente critica nei confronti della prima impostazione data alla 
materia
145 , sosteneva che “dopo la doppia figura di danno ambientale contenuta 
nell' art.300,  il decreto legislativo prevede, anche, due nuove fattispecie di 
illecito, la prima di diritto privato generale, l'altra costituita da un fatto illecito 
proprio, di diritto secondo, un fatto illecito ambientale”; e ciò  “per mettere 
assieme i due modelli di danno ambientale propri, rispettivamente, 
dell'ordinamento nazionale e della direttiva, ma in modo che ciascuno di essi 
appare orientato autonomamente, lasciando all'interprete il compito di spiegare se  
e in quale modo i modelli si connettano”. 
La responsabilità per danno ambientale, proprio per la tipicità del fatto lesivo, si 
pone anche con l'attuale disciplina quale responsabilità speciale all'esterno del 
codice civile e costituisce, secondo la dottrina, “modello di importazione” in 
quanto ha introdotto nel nostro ordinamento regole di matrice comunitaria. Così 
avviene per il D. Lgs.3 aprile 2006 n.152 che se da un lato dava attuazione alla 
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 Il successivo c.4 disciplina una serie di esimenti che tuttavia, a differenza di quanto previsto dall'art.2050  
c. c., di frequente accostamento, escludono la responsabilità dell'operatore non , come previsto dalla norma 
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una doppiezza di fondo che costituisce il problema fondamentale per l'interprete che ad esso ponga  mano”, Il 









delega contenuta nella legge 308/2004 con la quale il legislatore aveva affidato al 
Governo il compito di riordinare, coordinare e integrare l'intera legislazione in 
materia di ambiente, dall'altro doveva anche recepire la direttiva comunitaria in 
materia di responsabilità ambientale cercando di contemperare la vecchia 
disciplina con il modello contenuto nella direttiva. Il decreto legislativo 
abrogava, unitamente ad altre norme, e fatta eccezione per il comma 5, l'articolo 
18 della legge 8 luglio 1986 n.349, che aveva fino ad allora costituito la norma 
cardine della disciplina sul danno ambientale. Il Governo, legato a pena di 
procedura di infrazione, ai parametri comunitari, aveva tuttavia previsto 
inizialmente il solo criterio della responsabilità soggettiva, al quale si aggiunge 
una appendice, da considerarsi “specialità nella specialità”, riguardante la 
bonifica dei siti contaminati, disciplinata dal titolo V (artt. 239-253), con certo 
non facili problemi di coordinamento per l'interprete. 
 I criteri, ancora antitetici tra loro e riunificati dalla L.97/2013, erano così 
strutturati: a) il primo, improntato al criterio di imputazione oggettivo dell'art.5 
della direttiva comunitaria e disciplinato dal primo comma dell'art.304 che regola 
le attività di prevenzione e ripristino ambientale ( quando un danno ambientale 
non si è ancora verificato ma esiste una minaccia imminente che si verifichi 
l'operatore adotta, entro ventiquattrore e a proprie spesse le necessarie misure 
di prevenzione e messa in sicurezza) e dal successivo primo comma dell'art.108 
che addossa  all'operatore i costi delle iniziative statali di prevenzione  e 
ripristino
146
; b) il secondo che invece ricalca il criterio di imputazione soggettivo 
previsto dalla legge 349/1986 disciplinato - sia pure senza alcun riferimento 
diretto ai criteri di imputazione soggettivi del dolo e della colpa, propri della 
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dall'art.2050 c. c., di frequente accostamento, escludono la responsabilità dell'operatore non ,come previsto 
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norma previgente- dal secondo comma dell'art.311 ma con riferimento al 
concetto penalistico della colpa (chiunque realizzando un fatto illecito....con 
negligenza, imperizia imprudenza o violazione di norme tecniche) , sia pure con 
le esimenti dell'art.308. 
La tutela risarcitoria si pone quindi come norma speciale -  rispetto a quella di 
portata generale prevista dall‟art. 2043 c.c. che attribuisce a chiunque il diritto di 
agire per la tutela del danno - in quanto solo lo Stato ha, per espressa 
disposizione di legge, la  legittimazione ad agire per il risarcimento del danno da 
lesione dell‟ambiente, inteso “come diritto pubblico generale a  fondamento 
costituzionale”. 
 A riprova della specialità e della delicatezza della materia il legislatore le ha 
riservato un'intera parte del T.U. (venti articoli, dal 298-bis al 318 oltre cinque 
allegati contro i “soli” sedici previsti  dal codice civile per il risarcimento dei fatti 
illeciti) prevedendo altresì linee differenziate di azione, a seconda che della 
conoscenza  ne venga investita la magistratura ordinaria (civile o penale), quella 
amministrativa  o quella contabile, con la inevitabile conseguenza di giungere ad 
una diversa valutazione delle responsabilità in funzione del giudice investito 
della controversia. 
Tra il 2008 e il 2009 sono stati approvati due provvedimenti nel comparto del 
risarcimento del danno, (stranamente) salutati dall'Avvocatura dello Stato come 
strumenti “di grande spessore e portata perchè indicano, in modo esplicito la 
strada negoziale e transattiva quale strumento cui affidare, in via prioritaria, la 
materia della riparazione ambientale. 
147“ Si tratta  prima del D.L.30 dicembre 
2008 convertito nella L. 22 febbraio 2009 n.13 che ha introdotto nell'ordinamento  
il perfezionamento – obbligatorio nel caso di siti inquinati ritenuti di interesse 
nazionale – delle transazioni globali (c.d. “transazioni ambientali”), poi del D.L. 
25 settembre 2009 n.135 convertito nella L.20 novembre 2009  n.166 (c. d. 
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“decreto  salva infrazioni”), in osservanza  sia dell‟art.117 c. 1 Costituzione sia 
delle più generali disposizioni contenute nell‟art.2 c. 2 D. Lgs.152/2006 (il 
presente decreto  provvede al  riordino, al coordinamento e..  all'integrazione 
delle disposizioni legislative nelle materie….e nel rispetto dell'ordinamento 
comunitario…) . 
Si tratterà oltre delle transazioni globali e degli accordi di programma, 
preferendo prima analizzare la portata dei correttivi apportati dalla legge 
166/2009, inseriti  solo in sede di conversione tramite un apposito articolo, il 
5bis, che hanno apportato alla parte VI sostanziali innovazioni in ordine ai mezzi 
di tutela, tentando altresì, (senza peraltro minimamente riuscirvi) di disciplinare 
con lo strumento del decreto le modalità dei criteri di quantificazione per 
equivalente  patrimoniale del danno ambientale. 
L' art.18 L349/1986, nei commi 6 e 7 oggi abrogati, poneva sotto il profilo della 
liquidazione più che lo Stato, titolare del bene leso o compromesso, la colpevole 
condotta dell'agente dalla quale poteva scaturire, il più delle volte, il suo profitto 
ed il costo necessario al ripristino, “al posto del pregiudizio patrimoniale 
subito”148. 
Purtuttavia la condanna al ripristino dei luoghi ed a spese del responsabile 
rimaneva la strada primaria da percorrere  anche se in alcuni casi il ricorso alla 
valutazione equitativa diventava la soluzione obbligata in tutti  quei casi in cui 
risultava difficile o impossibile offrire con immediatezza la prova completa di un 
danno i cui effetti si sarebbero manifestati solo con il trascorrere del tempo. 
La modifica introdotta dall'art.5 bis conferma- indipendentemente dai rilievi 
comunitari – la soluzione equitativa alla quale si  perviene con gradualità, 
dovendo prima il danneggiante: 
-procedere, a proprie spese, all'effettivo ripristino della situazione compromessa; 
-adottare misure di riparazione complementare e compensativa; 
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-perseguire la via transattiva tramite il risarcimento per equivalente patrimoniale, 
ma solo a seguito dell'infruttuoso esperimento dei precedenti due punti. 
La tabella  che segue espone la comparazione tra i due commi 2 dell‟art.311 dopo 
la modifica del 2009 ma ancora prima di quella apportata nel 2013: 
 
    Testo in vigore fino al 24.09. 2009 
Art 311 (azione risarcitoria in forma specifica e 
per equivalente patrimoniale) 
 comma 2:“Chiunque realizzando un fatto illecito  
arrechi danno all‟ambiente, alterandolo, 
deteriorandolo o distruggendolo in tutto o in parte, 
è obbligato al ripristino della precedente situazione 
e, in mancanza, al risarcimento per equivalente 





Testo in vigore dal 25.09.2009 al 03.09.2013 
Art 311 (azione risarcitoria in forma specifica e per 
equivalente patrimoniale)  
comma 2: “Chiunque realizzando un fatto illecito  
arrechi danno all’ambiente, alterandolo, 
deteriorandolo o distruggendolo in tutto o in parte, 
e’ obbligato all’effettivo ripristino a sue spese della 
precedente situazione e, in mancanza, all’adozione 
di misure di riparazione complementare e  
compensative di cui alla dir. 2004/35/CE del 
Parlamento europeo e del Consiglio, del 21 aprile 
2004, secondo le modalità prescritte dall’Allegato II 
alla medesima direttiva, da effettuare entro il 
termine congruo di cui all’articolo 314, comma 2, 
del presente decreto. Quando l’effettivo ripristino o 
l’adozione di misure di riparazione complementare o 
compensativa risultino in tutto o in parte omessi, 
impossibili o eccessivamente onerosi ai sensi 
dell’articolo 2058 del codice civile o comunque 
attuati in modo incompleto o difforme rispetto a 
quelli prescritti, il danneggiante è obbligato in via 
sostitutiva al risarcimento per equivalente 









conformemente al c. 3 del presente articolo, per 
finanziare gli interventi di cui all’art.317, c.5»; 
 
 
La formulazione originaria della norma prevedeva il mero ripristino dello status 
quo ante ovvero, in sua mancanza, la corresponsione di un risarcimento a titolo 
di equivalente patrimoniale determinato secondo le regole generali previste 
dall'art.2058 c.c., demandando al Ministero la funzione di riscuotere le somme 
dovute a tale titolo
149 
. 
Detti importi, ai sensi del secondo e terzo periodo del comma 3 dell'art.314 - i 
due periodi sono stati interamente soppressi all'intervento del 2013, v. oltre la 
tabella comparativa -  erano determinati in misura  non inferiore  al triplo della 
somma corrispondente alla sanzione pecuniaria amministrativa oppure alla 
sanzione penale in concreto applicata .  
Nel caso di condanna dell'imputato ad una pena detentiva, il ragguaglio in 
termini monetari tra la pena irrogata e la somma da addebitare a titolo di 
risarcimento del danno era pari a € 400,00 per ciascun giorno di pena 150 , con 
obbligo a carico della cancelleria del Giudice che aveva emanato la sentenza di 
condanna o di accoglimento del  patteggiamento, di trasmettere al Ministero 
copia del provvedimento entro cinque giorni dalla pubblicazione ( il comma 4 
dell'art. 314 non ha subito modifiche).  
Va precisato che i succitati parametri erano di matrice prettamente 
amministrativa e quindi vincolanti solo per l' emanazione della successiva  
ordinanza-ingiunzione ; pertanto il Giudice ( adito in sede civile o penale) poteva 
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anche farli propri o discostarsene ai fini della  eventuale determinazione in via 
equitativa del danno. 
Nella liquidazione il Giudice doveva tenere conto altresì del comportamento 
dello Stato, danneggiato dal comportamento dell'inquinatore, escludendo tuttavia 
dalla propria valutazione quei danni che avrebbero potuto essere evitati usando 
l'ordinaria diligenza di cui all'art 1227 c.2 c. c., quali ad esempio inerzie o ritardi 
nell'adozione delle misure di prevenzione o ripristino ex art.309 c.3 (“Il 
Ministro...valuta le richieste di intervento e le osservazioni ad esse allegate 
afferenti casi di danno o minaccia di danno ambientale  e informa senza 
dilazione i soggetti richiedenti dei provvedimenti assunti al riguardo”). 
Come sopra detto manca nel nuovo T.U. ogni riferimento alla “funzione 
punitiva” prima prevista dall'art.18, misurabile in termini di gravità della colpa e 
del profitto realizzato dal trasgressore
151
: al giudice di merito competeva infatti in 
caso di manifesta impossibilità del ripristino dello stato dei luoghi  di 
determinare il danno , ove non sia possibile una  sua precisa quantificazione, in 
via  equitativa, tenendo comunque conto della gravità della colpa individuale, 
del costo necessario per il ripristino e del profitto conseguito dal trasgressore in 
conseguenza del suo comportamento lesivo dei beni ambientali . 
La sentenza di condanna doveva in ogni caso  prevedere, ove possibile, il 




6. Il criterio del risarcimento per equivalente.   La modifica apportata  nel 2009 
ha riscritto totalmente il secondo comma dell'art. 311 con un articolato più 
dettagliato  (v. sopra) che stabiliva, in ordine decrescente: 
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L. PRATI“Il danno ambientale e la bonifica dei siti inquinati”, cit.,80 
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Cass. SS.UU. 25 gennaio 1989 n.440, ancora una volta quanto mai opportuna sull'argomento e anticipatrice 
della Direttiva Comunitaria,  “la condanna al ripristino dello stato dei luoghi a spese del responsabile nel 
quadro dell'art.18 assumeva “posizione dominante tra le forme risarcitorie in virtù di deroga al disposto di cui 
al c. 2 dell'art.2058 c. c. e costituiva la misura privilegiata da adottare, sol che sia possibile, a preferenza della 
condanna al risarcimento pecuniario, in quanto essa sola appare idonea a sopprimere la fonte della sequela dei 










a)  il ripristino, effettivo e a spese del danneggiante, inteso quale obbligo di 
adottare qualsiasi misura di riparazione finalizzata a  riportare le risorse/o i  
servizi naturali danneggiati alle o verso le condizioni originarie. Qualora  invece 
tale ripristino (riparazione  c.d. “primaria”)  non avesse sortito gli effetti sperati ,  
non essendo riuscita a ripristinare le originarie condizioni  ambientali, il 
legislatore aveva previsto due possibili opzioni, in obbligatoria  successione 
(Direttiva, All. II): 
b) l‟adozione di misure (di riparazione) complementari e compensative, le prime 
intese come qualsiasi misura di riparazione intrapresa in relazione a risorse e/o 
servizi naturali per compensare il mancato ripristino completo delle risorse e/o 
dei servizi naturali danneggiati, prendendo in considerazione  l'uso di metodi di 
equivalenza risorsa-risorsa o servizio-servizio
153
; le seconde come qualsiasi 
azione intrapresa per compensare la perdita temporanea  di risorse e/o servizi 
naturali dalla data del verificarsi del danno fino a  quando la riparazione  
primaria non dia luogo a un ritorno dell'ambiente alle condizioni  originarie. 
Qualora anche l'adozione di dette misure fosse risultata di impossibile attuazione, 
(perchè omesse in tutto o in parte, impossibili o divenute eccessivamente 
onerose), il successivo comma 3 disponeva che i criteri per la quantificazione del 
risarcimento per equivalente venissero indicati tramite  decreto che il Ministro, ai 
sensi dell'art.17 c. 3 L.400/1988, avrebbe dovuto adottare nei 60 giorni successivi 
all'entrata  in vigore della legge.  
La disposizione, come più volte scritto, è tuttora priva di operatività in quanto il  
decreto di attuazione non è stato ancora emanato.
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 Tramite detti metodi vanno prese in considerazione in primo luogo le azioni che forniscono risorse naturali 
e/o servizi dello stesso tipo ,qualità e quantità di quelli danneggiati. Qualora ciò non  sia possibile, si devono 
fornire risorse naturali e/o servizi di tipo alternativo , ad esempio una riduzione della qualità potrebbe essere 
compensata da una maggiore quantità di misure di riparazione. 
 
154
 Nel merito la giurisprudenza,  rigettando  l‟eccezione dei convenuti di sospendere il giudizio (c.p.c. art.295, 
“ Il giudice dispone che il processo sia sospeso in ogni caso in cui egli stesso o altro giudice deve 
risolvere una controversia dalla cui definizione dipende la decisione della causa”) , ha confermato  che 
l'art.5-bis lett. a L.166/2009 acquisterà efficacia  solo con l'adozione del decreto ministeriale che contiene i 
criteri dell'obbligazione risarcitoria.  E' la stessa legge a prevedere questa efficacia differita: prima del 









Quest'ultimo comma è stato oggetto di apposita comunicazione di infrazione  
della Commissione Europea per mancata corretta trasposizione della Direttiva. 
Non è questa ovviamente la sede opportuna per chiedere e (e comprendere 
anche) la stasi che ha accompagnato il Ministero in un arco di poco meno di 
quattro anni, in quanto: 
a) il contenuto del decreto avrebbe dovuto essere conforme al punto 1.2.3. 
dell'Allegato alla direttiva comunitaria (“se non è possibile usare, come prima 
scelta, i metodi di equivalenza risorsa-risorsa o servizio -servizio, si devono 
utilizzare tecniche di valutazione alternative. 
 L'autorità competente può prescrivere il metodo, ad esempio la valutazione 
monetaria, per determinare la portata delle necessarie misure di riparazione 
complementare e compensativa. Se la valutazione delle risorse e/o dei servizi 
perduti è praticabile ma la valutazione delle risorse naturali e/o dei servizi 
perduti è praticabile, ma la valutazione delle risorse naturali e/o dei servizi di 
sostituzione non può essere eseguita a tempi o a costi ragionevoli, l'autorità 
competente può scegliere misure di riparazione il cui costo sia equivalente al 
valore monetario stimato delle risorse naturali e/o dei sevizi perduti.”); 
b)avrebbe dovuto far riferimento ai parametri giurisprudenziali utilizzati in casi 
simili o materie analoghe per la liquidazione del risarcimento per equivalente del 
danno ambientale in sentenze passate in giudicato pronunciate in ambito 
nazionale e comunitario.  
Il vuoto normativo dovuto alla mancata emanazione del decreto di attuazione  
produce (per i giudizi in corso) problemi di rilievo:  a mero esempio, la Corte di 
Cassazione sez. III Civile, 22 marzo 2011 n. 6551 nel confermare l'applicazione 
retroattiva dei nuovi criteri stabiliti dall'art. 311 c.3 (….tali criteri e metodi 
trovano applicazione anche ai giudizi pendenti non ancora definiti con sentenza 
passata in giudicato alla data di entrata in vigore del predetto decreto 
                                                                                                                                               
Sintomatica , ma chiaramente rappresentativa della circostanza, il pensiero del Giudice sull‟emanando 
D.M.:…decreto ministeriale che neppure è noto se e quando sarà adottato, nonostante la sua adozione fosse 









ministeriale), con il solo limite del giudicato, ha precisato che con la citata 
normativa (D.L. n.135/2009 convertito con modificazioni nella e della 
L.166/2009) sono stati completamente neutralizzati, anche per i giudizi ancora 
in corso, i criteri di determinazione del danno già stabiliti dall'art.18  della 
L.349/1986. Ha di conseguenza rinviato ad sezione della Corte di Appello 
enunciando il seguente principio di diritto: “Il giudice della domanda di 
risarcimento del danno ambientale ancora pendente alla data di  entrata in 
vigore della legge 20 novembre 2009 n.166 deve provvedere alla liquidazione 
del danno applicando, in luogo di qualunque criterio previsto da norme 
previgenti, i criteri specifici come risultanti dal nuovo testo del D. Lgs.3 aprile 
2006 n.152 artt. 311 commi 2 e 3, come modificato dal D.L. 25 settembre 2009 
n.135, art.5-bis comma 1 lett. b), convertito con modificazioni in legge 20 
novembre 2009 n.166: individuandosi detti criteri direttamente quanto meno 
nelle previsioni del punto 1.2.3 dell'allegato 2 alla Direttiva 2004/35/CE e, solo 
eventualmente ove sia nelle more intervenuto, quelli ulteriormente specificati dal 




7. La quantificazione del danno dopo la modifica del 2009.  Il prospetto che 
segue espone il raffronto tra  la norma originaria in vigore fino all'8 dicembre 
2009, quella contenente la modifica apportata (solo) in sede di conversione del 
D.L.135/2009 dalla legge 20 novembre 2009 n.166 (pubblicata il 24 novembre 
2009) ed infine quella introdotta dalla Legge 97/2013. 
Anche questa volta i criteri e metodi, anche di valutazione monetaria, per la 
quantificazione del danno (seppur nella sola forma di riparazione complementare 
e compensativa), vengono demandati ad un decreto in emanazione nei sessanta 
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 Non va tuttavia dimenticato che il giudice dispone, sempre e comunque, dei poteri conferiti dal diritto 
sostanziale (art.1226, valutazione equitativa del danno)  e processuale (art.115 , disponibilità delle prove), 
rappresentativi del potere discrezionale che dà luogo “ non già ad un giudizio di equità ma ad un giudizio 
caratterizzato da equità giudiziale, correttiva o integrativa...laddove risulti impossibile o particolarmente 
difficile, per la parte interessata, provare il danno nel suo preciso ammontare provare” (Cass.,III Civile 









giorni successivi dalla data di entrata in vigore della legge (5 settembre 2013) e 
quindi entro il 4 novembre di quest'anno. 
 La mancata emanazione del decreto da parte del Ministro, lo vedremo 
successivamente, paralizza totalmente l'iniziativa amministrativa, consentendo la 




Testo in vigore fino al 08.12.2009 
Art.312(azione risarcitoria in forma 
specifica  e per equivalente patrimoniale) 
c.3: “Alla quantificazione del danno il 
Ministro dell'ambiente e della tutela del 
territorio provvede in applicazione dei 
criteri enunciati negli Allegati della 
parte sesta del presente decreto. 
All'accertamento delle responsabilità 
risarcitorie ed alla riscossione del le 
somme dovute per equivalente 
patrimoniale  il Ministro dell'ambiente 
e della tutela del territorio provvede 
con le procedure di cui al titolo III della 
parte sesta del presente decreto. 
 
 Testo in vigore dal 09.12.2009  al 03.09. 2013 
c.3. “Alla quantificazione del danno il 
Ministro dell'ambiente provvede in 
applicazione dei criteri enunciati negli 
allegati 3 e 4 della parte sesta del 
 
          Testo in vigore dal 04.09. 2013   
         Art. 311 (azione risarcitoria in forma specifica )  
c 3. “Il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio 
provvede in applicazione dei criteri enunciati negli Allegati 3 e 4 
della parte sesta del presente decreto alla determinazione delle 
misure di riparazione da adottare e provvede con le procedure di 
cui al presente titolo III all'accertamento delle responsabilità 
risarcitorie. Con decreto del Ministro dell'ambiente e della tutela 
del territorio e del mare, sentito il Ministero dello Sviluppo 
economico, da emanare entro sessanta giorni dalla data di entrata 
in vigore della presente disposizione, sono definiti, in conformità 
a quanto previsto dal punto 1.2.3. dell'Allegato 3 alla medesima 
Parte VI, i criteri  ed i metodi, anche di valutazione monetaria,  
per determinare la portata delle misure di riparazione 
complementare e compensativa. Tali criteri e metodi trovano 
applicazione anche ai giudizi pendenti non ancora definiti con 
sentenza passata in giudicato alla data di entrata in vigore del 
predetto decreto ministeriale. Nei casi di concorso nello stesso 
evento di danno, ciascuno risponde nei limiti della propria 
responsabilità personale. Il relativo debito si trasmette, secondo 









presente decreto. All'accertamento 
delle responsabilità risarcitorie ed alla 
riscossione delle somme dovute per 
equivalente patrimoniale il Ministro 
dell'ambiente e della tutela del territorio 
provvede con le procedure di cui al tit. 
III della parte sesta del presente 
decreto. Con decreto del Ministro 
dell'ambiente e della tutela del 
territorio e del mare da emanare 
entro sessanta giorni dalla data di 
entrata in vigore della presente 
disposizione sono definiti, in 
conformità a quanto previsto dal punto 
1.2.3. dell'Allegato II alla direttiva 
2004/35/CE, i criteri di determina 
zione del risarcimento per 
equivalente e della eccessiva 
onerosità, avendo riguardo anche al 
valore monetario stimato delle risorse 
naturali e dei servizi perduti e ai 
parametri utilizzati in casi simili o 
materie analoghe per la liquidazione 
del risarcimento per equivalente del 
danno ambientale in sentenze passate in 
giudicato pronunciate in ambito 
nazionale e comunitario. 
  










evento di danno, ciascuno risponde 
nei limiti della propria responsabilità 
personale. Il relativo debito si 
trasmette, secondo le leggi vigenti, agli 
eredi nei limiti del loro effettivo 
arricchimento. Il presente comma si 
applica anche nei giudizi di cui ai 




8. L'abbandono del criterio per equivalente. L' art.25 della Legge 97/2013 ha  
modificato in modo sostanziale la normativa in tema di tutela risarcitoria contro i 
danni all‟ambiente, così consentendo, in armonia con l‟art.2 c.2 del 
D.Lgs.152/2006 (…. il presente decreto provvede al riordino, al coordinamento 
e alla integrazione delle disposizioni legislative nelle materie .. e nel rispetto 
dell'ordinamento comunitario…), di superare le contestazioni contenute nella  
procedura di infrazione.  
Gli atti preparatori del Senato nella loro versione definitiva (D.D.L.8 luglio 2013  
n.588), riferiscono che nel novembre 2009 la Commissione  aveva formulato nei 
confronti del Governo italiano tre distinte contestazioni con parere motivato ex 
art.258 TFUE: 
a)mancata trasposizione nell‟ordinamento degli articoli 3 e 6 che stabiliscono un 
regime di responsabilità oggettiva
156
 per il danno ambientale causato  dalle 
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Per una più completa ricostruzione del quadro normativo europeo si riportano alcuni passaggi della sentenza 
378 del 9 marzo 2010 della Corte di Giustizia (già citata) relativa alla contaminazione della rada di Augusta e 
della conseguente difficoltà, per il succedersi nel tempo di più imprese,  di individuare gli effettivi autori 
dell'inquinamento del sito. In particolare in tale pronuncia si è rilevato come "...dall’art. 3, n. 1, lett. b), della 
direttiva 2004/35 si ricava che, quando un danno è stato arrecato alle specie e agli habitat naturali protetti da 
una attività professionale non elencata nell’allegato III a questa direttiva, la medesima può applicarsi a 
condizione che sia accertato il comportamento doloso o colposo in capo all’operatore. Viceversa, una siffatta 
condizione non vale quando da un‟attività professionale elencata nel detto allegato sia stato causato un danno 









attività professionali elencate nell'all.III della Direttiva (corrispondente  
all'allegato V alla Parte VI del D.Lgs.152/2006)  ed uno di responsabilità 
soggettiva per dolo o colpa per il danno causato alle specie ed agli habitat 
naturali protetti dalle attività professionali non inserite in tale elenco;  
b) violazione degli artt. 1 e 7 e dell‟allegato II (corrispondente all'allegato 3 alla 
Parte VI del  D. Lgs.152), in conseguenza della previsione di strumenti - peraltro 
di matrice prettamente civilistica- di risarcimento per equivalente  pecuniario o 
patrimoniale, in luogo dell‟individuazione e della attuazione di adeguate misure 
di riparazione primaria, complementare o compensativa; c)violazione degli 
articoli 3 e 4 per la limitazione del campo di applicazione del regime di 
responsabilità disciplinato dalla direttiva, in conseguenza della previsione 
dell‟eccezione di cui all‟art.303, c. 1, lett. i) D.Lgs.152/2006, che esclude 
l‟applicabilità della disciplina della Parte VI  alle situazioni di inquinamento per 
le quali risultino effettivamente avviate le procedure relative alla bonifica e sia 
stata avviata o sia intervenuta bonifica dei siti nel rispetto delle norme vigenti .
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 Le nostre Autorità hanno risposto con note del 1 e del 2 dicembre 2009 e con 
nota del 2 febbraio 2010, mediante le quali hanno notificato provvedimenti 
legislativi intesi a risolvere alcuni dei problemi di conformità sollevati dalla 
Commissione.  
                                                                                                                                               
habitat naturali protetti, nonché alle acque e al terreno... Fatto salvo l’esito degli accertamenti in fatto che 
spetta al giudice del rinvio compiere, quando un danno sia stato causato all’ambiente da operatori attivi nei 
settori dell’energia e della chimica, ai sensi dei punti 2.1 e 2.4 della direttiva 96/61, attività comprese a tale 
titolo nell’allegato III alla direttiva 2004/35, a questi operatori possono essere pertanto imposte misure 
preventive o di riparazione, senza che l‟autorità competente sia tenuta a dimostrare l‟esistenza di un 
comportamento doloso o colposo in capo a loro...Infatti, nel caso di attività professionali comprese 
nell’allegato III alla direttiva 2004/35, la responsabilità ambientale degli operatori attivi in questi ambiti è 
loro imputata in via oggettiva...Tuttavia... dal combinato disposto dell’art. 11, n. 2, della direttiva 2004/35 e 
del tredicesimo „considerando‟ di quest’ultima discende che, al fine di imporre misure di riparazione, 
l’autorità competente è tenuta ad accertare, in osservanza delle norme nazionali in materia di prova, quale 
operatore abbia provocato il danno ambientale. Ne discende che, a tal fine, detta autorità deve ricercare 
preventivamente l’origine dell’inquinamento constatato e...essa non può imporre misure di riparazione senza 
previamente dimostrare l’esistenza di un nesso di causalità tra i danni rilevati e l’attività  dell’operatore che 
ritiene responsabile dei medesimi...". 
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 Ancora recentemente la Corte di Giustizia dell'Unione Europea ha nuovamente condannato l'Italia per il 
mancato rispetto della  normativa comunitaria relativa ai valori limite per le concentrazioni nell'aria di PM 10 ( 









La Commissione ha quindi trasmesso al Governo agli inizi del 2012 nuove 
osservazioni dirette a fornire ulteriori delucidazioni in merito agli addebiti mossi 
nel parere motivato del 2009, anche alla luce degli argomenti addotti. In tale 
secondo parere, nel ribadire quanto già rilevato nella precedente fase della 
procedura, la Commissione ha comunque contestato: 
 a) violazione della regola della responsabilità oggettiva (artt.3, paragrafo 1, e  6 
della direttiva) sottolineando come l‟articolo 311, comma 2, anche dopo le  
modifiche apportate dal D.L. n.135/2009, continuava a subordinare la 
responsabilità per danno ambientale ai requisiti del dolo e della colpa, anche nel 
caso in cui il danno era causato da una delle attività professionali elencate 
nell’allegato III della direttiva158;  
b) violazione degli artt. 1 e 7 e dell‟allegato II della direttiva, per effetto  della 
permanenza della previsione del risarcimento pecuniario in luogo della  
riparazione. 
La Commissione ha (peraltro nuovamente) osservato come le modifiche 
apportate all‟articolo 311, commi 2 e 3, pur migliorative quanto alla conformità 
della normativa italiana con le previsioni  comunitarie, continuavano a lasciare 
aperta la possibilità per l'operatore che aveva causato un danno ambientale, di 
corrispondere il solo risarcimento pecuniario in luogo della riparazione primaria, 
complementare o compensativa, quando invece la direttiva consente  il metodo 
della valutazione monetaria, ma  unicamente per la determinazione delle misure 
di riparazione complementare e compensativa necessarie  e non per sostituirle 
con risarcimenti pecuniari. 
c)  violazione degli artt.3 e 4 della direttiva per la previsione della esclusione 
contenuta nell'art. 303, comma 1, lettera i)  non contemplata dalla direttiva. 
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Come precisato nel parere complementare in questione gli Stati membri possono,  in generale, ancorare la 
responsabilità per danno ambientale ai requisiti del dolo o della colpa nel caso dei “non operatori” (vale a dire, 
persone che abbiano causato il danno al di fuori dell‟esercizio di un'attività professionale), giacché la direttiva 









Al riguardo la Commissione aveva rilevato la mancanza di chiarimenti sulla 
effettiva portata del comma, con particolare riferimento al rapporto tra la 
disciplina in materia di bonifica dei siti inquinati e  quella sulla tutela risarcitoria 
dei danni ambientali.  
La legge è quindi intervenuta con l'inserimento del nuovo art. 298-bis che , 
 in aderenza alle indicazioni della Commissione, detta i principi generali di 
applicazione della disciplina in materia di tutela risarcitoria contro i danni 
all'ambiente disciplinati dalla Parte VI che pertanto si applica: 
 a) al danno ambientale causato da una delle attività professionali elencate 
nell'all. 5 alla Parte VI e a qualsiasi minaccia imminente di tale danno derivante 
dalle suddette attività; 
 b) al danno ambientale causato da una attività diversa da quelle elencate nel 
richiamato allegato e a qualsiasi minaccia imminente di tale danno dalle 
medesime derivanti, in caso di comportamento doloso o colposo .  
La formulazione riprende quella dell'articolo 3 della direttiva 2004/35/CE, 
distinguendo i casi nei quali la tutela risarcitoria non presuppone i requisiti 
soggettivi del dolo o della colpa da quelli in cui è invece subordinata 
all'accertamento dei medesimi. 
Il nuovo art. 298-bis prevede, inoltre, che la riparazione del danno ambientale 
debba avvenire nel rispetto dei principi e dei criteri stabiliti nel titolo II e nell' 
allegato 3 della Parte VI, ove occorra, anche mediante l'esperimento dei 
procedimenti finalizzati a conseguire dal soggetto che ha causato il danno o la 
minaccia imminente di danno le risorse necessarie a coprire i costi relativi alle 
misure di riparazione da adottare e non attuate. 
Risulta altresì modificato l'articolo 303 che prevede una serie di categorie di 
danno escluse dal campo di applicazione della disciplina della Parte VI del 
medesimo decreto.  
Più precisamente nella lettera f), laddove il testo prevede che tale disciplina non 









prima della data di entrata in vigore della Parte VI citata, è stato espunto il 
riferimento all'applicazione dei criteri di determinazione dell'obbligazione 
risarcitoria stabiliti dall'articolo 311, comma 2 e 3, anche alle ipotesi in cui le 
domande di risarcimento siano proposte o da proporre ai sensi dell'articolo 18 
della legge n. 349 del 1986 - in luogo dei commi 6, 7 e 8 dello stesso articolo 18 - 
o ai sensi del titolo IX del libro IV del codice civile oppure sulla base di altra 
normativa avente carattere speciale.
159
 
Nel medesimo articolo 303 è stata poi espunta l'eccezione prevista dalla lettera i), 
in modo da consentire l' applicazione della disciplina  anche alle situazioni di 
inquinamento per le quali siano avviate le  procedure di bonifica dei siti.  
Nella rubrica dell'art. 311 è stato eliminato ogni riferimento al risarcimento per 
equivalente.  
Con la modifica apportata al comma 2 dell'articolo 311 si prevede, inoltre, che 
qualora l'effettivo ripristino delle condizioni ambientali allo stato in cui si 
trovavano all'origine, oppure l'adozione di misure di riparazione complementare 
o compensativa siano stati in tutto o in parte omesse o comunque attuati in modo 
incompleto o difforme dai termini e modalità prescritti, il Ministro provvede ad 
una valutazione monetaria dei costi necessari per dare effettiva attuazione al 
ripristino e alle misure anzidette e, al fine di procedere alla loro realizzazione, 
può agire nei confronti del soggetto obbligato per ottenere il pagamento delle 
somme corrispondenti.  
Al comma 3, secondo periodo, dello stesso articolo 311 si stabilisce quindi che il 
Ministro provvede, in applicazione dei criteri enunciati negli allegati 3 e 4 della 
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L'effetto della modifica  sembrerebbe essere quello di rimettere  integralmente, nelle ipotesi considerate, alla 
disciplina anteriore al  D.Lgs. 152 /2006, ovvero alle richiamate discipline speciali, la regolamentazione della 
tutela risarcitoria. Secondo la relazione di accompagnamento, tale modifica avrebbe lo scopo di conformarsi a 
quanto espresso nella normativa comunitaria, e precisamente nell'allegato II della direttiva , la quale prevede la 
possibilità di usare il metodo di valutazione monetaria solo al fine di determinare quali misure di riparazione 
complementare e compensativa siano necessarie, ma non di sostituire tali misure con risarcimenti di natura 
pecuniaria. Tale motivazione peraltro, ad una prima lettura, non appare agevolmente comprensibile poiché la 
citata lettera f) fa riferimento ad un ambito - il danno causato da un'emissione, un evento o un incidente 
verificatisi prima della data di entrata in vigore della parte sesta - che non rientra nell'ambito di applicazione 










citata Parte VI, alla determinazione delle misure di riparazione da adottare e 
provvede con le procedure di cui al titolo III della medesima Parte VI 
all'accertamento delle responsabilità risarcitorie.  
Con decreto ministeriale- vero punto dolente, vista la pregressa esperienza del 
2009- vengono definiti, in conformità a quanto previsto dal punto 1.2.3 dell'all. 3 
alla Parte VI, i criteri ed i metodi, anche di valutazione monetaria, per 




In ordine al contenuto dell'ordinanza è stata eliminata la  previsione che il danno 
sia calcolato proporzionalmente alla somma corrispondente alla sanzione 
applicata o al numero di giorni di pena detentiva irrogati. 
 Tale modifica permette di  meglio vincolare il pagamento all'entità effettiva del 
danno ambientale arrecato, in conformità al principio del "chi inquina paga".  
Le modifiche apportate all'articolo 317, c. 5 infine, rispondono alle esigenze di 
effettività evidenziate dalla Commissione europea in ordine alla necessità che le 
misure di riparazione di volta in volta adottate, qualora omesse in tutto o in parte 
dal soggetto obbligato, siano comunque portate a termine dall'autorità pubblica. 
Tali esigenze di effettività rischierebbero di essere compromesse in quanto il 
particolare meccanismo previsto dalla citata disposizione nel testo vigente (per 
cui le somme ottenute con i risarcimenti affluiscono ad un fondo gestito dalla 
Presidenza del Consiglio e dal Ministero dell'economia e delle finanze, rispetto 
all'utilizzazione del quale il Ministero dell'ambiente svolge un ruolo residuale di 
mera proposta di attuazione degli interventi) ha nella pratica consentito di 
utilizzare una porzione del tutto marginale delle risorse a disposizione (6 milioni 
di euro su 52 versati alle casse dello Stato). 
Da ultimo il comma 2 dell'articolo in commento stabilisce che le nuove 
disposizioni di cui al comma 2 dell‟articolo 311, non si applicano agli accordi 
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Criteri e metodi che trovano applicazione anche ai giudizi pendenti non ancora definiti con sentenza passata 









transattivi già stipulati alla  data di entrata in vigore della nuova normativa, 
nonché agli accordi transattivi attuativi di accordi di programma già conclusi . 
 
9. La definizione stragiudiziale delle controversie: gli accordi transattivi. Alla 
fine del 2008 il Governo ha emanato un decreto legge con il quale è stata 
introdotta unna procedura alternativa di risoluzione stragiudiziale del contenzioso 
relativo alle procedure di rimborso delle spese di bonifica e ripristino   di aree 
contaminate e al risarcimento del danno ambientale .La relazione illustrativa 
allegata al disegno di legge, in merito a questo secondo aspetto, spiegava che in 
ordine al frequentissimo e spesso inconcludente contenzioso che sorge ….per il 
risarcimento del danno ambientale, appare opportuno istituire una procedura 
alternativa stragiudiziale  delle controversie... 
La legge prevede che il Ministero dell'Ambiente (quindi non più il Ministro) può, 
di concerto con l'Istituto di protezione e ricerca ambientale (Ispra) e la 
Commissione di valutazione degli investimenti e di supporto  alla 
programmazione e gestione degli interventi ambientali (Covis), predisporre uno 
“schema di contratto”  che viene concordato con le  imprese interessate.... 
Si  tratta di affermazioni oltremodo importanti sia per il diritto positivo (si tratta 
infatti dell'istituto della transazione, definita come il contratto col quale le parti, 
facendosi reciproche concessioni, pongono fine a una lite già cominciata o 
prevengono una lite che può sorgere tra loro.).  
Si tratta quindi del ricorso allo strumento privatistico con posizioni paritarie delle 
parti, concetto questo chiaramente espresso a livello normativo proprio per 
rilevare che l'accordo transattivo non rientra minimamente tra gli accordi di 
natura amministrativa previsti dall'art.11 L.241/1990 bensì come strumento 
negoziale paritario.  
Differentemente dalla transazione tra soggetti privati, fattore condizionante è 









necessariamente condizionato dalla qualifica in sé e pertanto sottoposto ai rigidi 
schemi previsti per la P.A. 
La procedura per il perfezionamento del contratto di transazione prevede: 
 - che lo schema, concordato con l'impresa interessata e successivamente 
comunicato a tutti gli Enti territoriali è reso noto, anche tramite pubblicità 
elettronica, alle associazioni e  ai privati interessati; 
-che lo schema è sottoposto al previo parere dell'Avvocatura dello Stato, 
obbligato ad esprimere parere  (o a predisporre lo schema di contratto) ai sensi 
del R.D.30 ottobre 1933 n.1611; 
- che nei trenta giorni successivi alle comunicazione, gli enti e comunque i 
soggetti interessati possono far pervenire le proprie osservazioni da sottoporre ai 
partecipanti alla conferenza di servizi decisoria . 
Il testo in proposito precisa che  le determinazioni assunte all'esito della 
conferenza “sostituiscono a tutti gli effetti ogni atto decisorio comunque 
denominato...”. 
In realtà la precisazione appare pleonastica  in quanto il carattere decisorio della 
Conferenza prevede che le determinazioni assunte in maniera concentrata in 
quella sede sostituiscono ,con piena efficacia giuridica tutti gli atti prodromici al 
provvedimento finale. Nel caso di specie tuttavia il procedimento prevede un 
ulteriore ma sostanziale passaggio che attribuisce al decisum della conferenza 
carattere di esecutività provvisoria 
E' infatti previsto un ulteriore sostanziale intervento, di ultimo livello, quello del 
Consiglio dei Ministri su proposta del Ministro dell'Ambiente. Il Consiglio 
autorizza lo schema di transazione che reca già la sottoscrizione dell'impresa 
interessata.  
Il perfezionamento del contratto ( volutamente il legislatore definisce la 
transazione come “globale”) determina “l'abbandono del contenzioso pendente e 









Poiché il contenzioso potrebbe derivare anche da ricorsi in opposizione avverso 
le ordinanze, la norma sembra essere indirizzata a qualsiasi conflittualità tra P.A. 
e operatore , ma poiché la preclusione riguarda l'azione risarcitoria, chiaramente 
indicata come esercizio all'azione civile o penale, la norma non riguarda il 
contenzioso amministrativo, che comunque presuppone l'adozione dell'ordinanza 
i cui costi necessari per il ripristino vengono  determinati  unicamente con D.M. 
                                                                  
                        
                                            CAPITOLO QUARTO 
                                     TUTELE E PROFILI PROCESSUALI 
 
SOMMARIO: 1. Cenni introduttivi.- 2. Riparto di giurisdizione e tutela risarcitoria.- 3. Principio di 
prevenzione e obblighi dell'operatore: la responsabilità oggettiva.- 4. Accertamento e 
irrogazione delle sanzioni.- 5. Enti Territoriali e associazioni di protezione ambientale.- 6. 
(segue) Azioni esperibili.- 7. (segue) Silenzio-inadempimento: un caso concreto.-  8. La 
legittimazione ad agire degli altri soggetti.  
 
1.Cenni introduttivi. Fino all'intervento legislativo del 2013 le funzioni in materia 
di tutela, prevenzione e riparazione del danno ambientale venivano esercitate 
attraverso la Direzione generale per il danno ambientale, appositamente istituita 
presso il Ministero, e gli “altri uffici ministeriali competenti”: la legge 97/2013 
ha soppresso l‟intero assetto organizzativo interno (alquanto sbrigativamente, gli 
atti del Senato liquidano l'intervento in tre righe, si interviene poi sull'articolo 
299 del decreto legislativo 152 del 2006 dove vengono eliminati riferimenti ad 
alcuni aspetti organizzativi del Ministero dell'ambiente e della tutela del 
territorio). 
Al Ministero dell‟Ambiente - unico titolare della posizione soggettiva di difesa e 
risarcimento del danno arrecato all‟ambiente, bene privo di qualsiasi consistenza 









legittimazione processuale attiva (con l‟instaurazione del processo di cognizione 
innanzi il giudice ordinario o azionando la fase incidentale nel procedimento 
penale tramite la costituzione di parte civile ex artt.74 ss. c.p.p.).  
 I soggetti ai quali tale legittimazione è stata legislativamente sottratta 
161
, 
rimangono comunque  titolari delle situazioni giuridiche soggettive previste sia  a 
tutela della persona che a quella di beni a contenuto patrimoniale, coinvolti dalla 
lesione apportata all‟ambiente.162 
Nella figura del Ministro si accentra quindi, secondo l'art.100 c.p.c., l'esclusività 
dell'interesse ad agire da parte dello Stato il quale, con l'obbligatorio patrocinio 
della propria Avvocatura, dà impulso all‟azione non in qualità di soggetto leso 
bensì quale figura posta a tutela del bene di proprietà dell'intera collettività
163
. 
Il rimedio è costituito da una via amministrativa che prevede, al termine del  
procedimento, un provvedimento in forma di ordinanza dotata, al pari della 
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 Come più volte ricordato tale legittimazione competeva ad una pluralità di soggetti, primariamente  agli enti 
territoriali incisi dal fatto lesivo (art.18 L.349/1986). La  successiva legge 265/1999 estendeva il potere anche 
alle associazioni ambientaliste a rilevanza nazionale in presenza di inerzia del comune e della provincia; infine, 
con  il D. Lgs.267/2000 veniva attribuito  anche alle associazioni di protezione ambientale il potere di proporre 
azioni risarcitorie innanzi il giudice ordinario conseguenti a danno ambientale. Permane oggi, quale unico 
precetto non abrogato, la disposizione del c.5 dell‟art 18 L.349/1986 per il quale le associazioni ambientaliste a 
rilevanza nazionale possono intervenire nei giudizi per danno ambientale (in una sorta di litisconsorzio 
facoltativo) e ricorrere in sede di giurisdizione amministrativa per l‟annullamento degli atti illegittimi. 
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 ....resta in ogni caso fermo il diritto dei soggetti danneggiati dal dato produttivo del danno ambientale , 
nella loro salute o nei beni di loro proprietà, di agire nei confronto del responsabili a tutela dei diritti e degli 
interessi lesi  (art. 313 c.7 D..Lgs. 152/2006). 
 
163
 Sulla esclusività della costituzione in giudiziov. Tribunale di Napoli  (Sez.VIII civile, 3 novembre 2004 n. 
11235/Sez.IV  penale, Ord. 12 gennaio 2007)  che ha ribadito il monopolio posto dalla legge a favore dello 
Stato (…dalla lettura delle norme di cui agli artt.299 e sgg. D. Lgs.152/2006  si desume una sorta di  riserva di 
legge a favore dello Stato e segnatamente del Ministero dell'ambiente e del territorio circa i poteri di tutela 
preventiva e riparatoria del danno ambientale ) e, di fatto, del solo Ministero dell'ambiente (…. seppure è vero 
che la Presidenza del Consiglio dei Ministri rappresenta lo Stato nella sua unitarietà, è nondimeno vero che il 
Ministero dell'Ambiente è la specifica articolazione dello Stato con competenza nella materia in esame e la 
branca dell'amministrazione statale istituita appunto con la citata legge 349/86, per una articolata e completa 
protezione dell'ambiente; dal che ne deriva che l'azione per il risarcimento del danno ambientale spetta, oggi, 
al Ministero dell'Ambiente). 
 Il Giudice  ha pertanto  rigettato per carenza di legittimazione attiva la domanda presentata dalla Presidenza 
del Consiglio dei Ministri congiuntamente al Ministro dell'Ambiente sia in sede civile ( non è stato proposto 
appello) che penale (  richiesta di costituzione di parte civile). Rimane comunque alla Presidenza il potere di 










formula esecutiva contenuta nella sentenza, di un potere di immediata esecutività 
espressamente conferito dal legislatore.  
Si tratta di una scelta, lo vedremo più diffusamente in seguito, definitiva : una 
volta adottata  tale procedura il Ministro non può infatti né proporre né, qualora 
costituitosi in giudizio, ulteriormente procedere per la richiesta di risarcimento 
del danno in qualunque sede.
164
 
 Il T.A.R. competente in relazione al luogo nel quale si è prodotto il danno 
ambientale, ha giurisdizione esclusiva nell'eventuale giudizio di opposizione 
radicato dal trasgressore. 
 
 2.Riparto di giurisdizione e tutela risarcitoria Quanto in premessa consente 
immediatamente di  il riparto di cui risulta permeata l‟intera parte sesta del 
codice dell'ambiente, al cui interno convivono ben tre ordini di giurisdizione 
quella ordinaria ( civile o penale), quella amministrativa e quella contabile, pur 
se limitata al danno causato da soggetti legati alla P.A. da rapporto di servizio. 
Mantiene infine un proprio ben delimitato spazio la disciplina prevista dalla 
legge 689/1981 per i giudizi in opposizione ad una diversa  tipologia di ordinanze 
in materia di irrogazione delle sanzioni amministrative pecuniarie. 
Differenti risultano altresì i soggetti legittimati all'azione e gli interessi “in gioco” 
anche se il Ministro dell'Ambiente mantiene come detto una posizione apicale.
165
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Per D. D‟Alessandro (Tutela dell’Ambiente  e” principio chi inquina paga”, a cura di G. MOSCHELLA – A.M. 
CITRIGNO, Milano 2014 pag.179),  la costituzione di parte civile nel processo penale continuerebbe a sussistere 
in capo al Ministero senza peraltro sortire effetti ai fini risarcitori. Più propriamente  si osserva che la 
costituzione si intenderebbe tacitamente revocata ex art.82 c.p.p.) , ma lo Stato non perderebbe comunque la 
qualità di persona offesa in quanto titolare del bene giuridico protetto dall‟ordinamento (alla persona offesa più 
parte nel processo, rimangono comunque alcuni poteri, quali ad esempio quelli di fare osservazioni al PM). Si 




 ….in linea di principio il Collegio ritiene che dallo stesso fatto storico (nello specifico il danneggiamento di 
una falda idrica) possano derivare pretese differenti al concorrere, sull'identico bene materiale, di interessi 
diversi autonomamente tutelati dall'ordinamento con distinti diritti ed azioni. Pertanto , un'unica condotta, 
produttiva di un danno ambientale può, nello stesso tempo, ledere l'interesse sia dello Stato (sul bene collettivo 
ambiente) sia di quanti, soggetti privati o pubblici, abbiano la titolarità di un diritto reale sullo stesso, con le 
normali azioni civilistiche  previste a tutela della proprietà e del possesso (Corte dei Conti, Sezione giur. 
Regione Toscana, Sent. n.273 del 31 maggio 2012).  La sentenza si colloca nell‟ormai consolidato filone 









Si deve tenere infine conto che per effetto della riunificazione normativa operata 
dal codice del processo amministrativo, tra le materie affidate alla giurisdizione 
esclusiva (art.133 c.1 lett. s) vengono ricomprese - in ciò mutuando testualmente 
dall'art.310 c.2 - le controversie relative: 
 - a atti e provvedimenti adottati in violazione delle disposizioni previste dalla 
parte VI del  D.Lgs.152/2006 dei quali ne viene chiesto l'annullamento; 
 - avverso il silenzio- inadempimento del Ministro dell'Ambiente ; 
- per il  risarcimento del danno subito  a causa del ritardo nell‟attuazione, da 
parte del Ministro, delle misure di precauzione, di prevenzione o di contenimento 
del danno ambientale ; 
 - per analogo risarcimento derivante dal ritardo nell‟attuazione di ordinanze 
ministeriali di ripristino ambientale e di risarcimento del danno ambientale. 
 La sesta parte del Codice, dedicata alle “Norme in materia di tutela risarcitoria 
contro i danni all'ambiente”, è suddivisa in tre titoli, partitamente : 
-Titolo I artt. 298bis-303: delimita l' ambito di applicazione delle norme, con una 
applicazione più puntuale a seguito dell'articolo introdotto dalla legge 97/2013. 
Al suo interno trova spazio la definizione di danno ambientale mutuato dalla 
direttiva comunitaria e l'attuazione del principio di precauzione;  
-Titolo II artt.304-310 : tratta delle azioni di prevenzione ripristino ambientale. I 
due articoli di chiusura di chiusura introducono la materia del contenzioso 
amministrativo cui possono adire una vasta platea di soggetti, lesi anche 
potenzialmente dal danno ambientale;  
-Titolo III, artt.311-318: contiene la disciplina risarcitoria del danno ambientale 
ed è stato praticamente riscritto dalla legge europea del 2013. Ricomprende in 
particolare le fasi descrittive dell'istruttoria fino alla emanazione della 
ingiunzione dell'ordinanza-risarcitoria.  
                                                                                                                                               
strettamente riparatori dell‟ambiente, agli enti territoriali e comunque a soggetti terzi il risarcimento di danni 










Non ci soffermeremo sul primo dei tre titoli, trattando invece l'intero percorso 
che parte dalla minaccia di danno ambientale fino alle azioni, di natura 
soprattutto amministrativa poste alla base della sua tutela. 
 
3. Principio di prevenzione e obblighi dell'operatore - La responsabilità 
oggettiva. La rubrica dell'art.304 (Azione e prevenzione) “risponde (e 
corrisponde) alle istanze condivise dalla normativa comunitaria, dall'opinione 
pubblica nonchè dal comune sentire della dottrina di effettività della tutela 
anticipata del bene-ambiente”166: l‟intero articolo, in applicazione del principio 
comunitario di precauzione, risulta incentrato sugli obblighi e sulle conseguenti 
responsabilità di natura economico-finanziaria poste a carico del soggetto che 
nell‟esercizio della propria attività ha posto in essere una attività fonte, anche 
solo probabile, di danno ambientale. 
 Si tratta di una serie di prescrizioni che mettono in risalto la 
responsabilizzazione dell‟operatore professionale, quindi  di coloro che 
esercitano una attività considerata a rischio per l‟ambiente e nei cui confronti la 
responsabilità viene imputata in modo oggettivo . 
 onerano a partecipare “senza indugio”- locuzione operativamente traducibile 
nell‟ arco temporale delle prime ventiquattro ore dal fatto- a tutti i soggetti 
potenzialmente interessati dall'evento lesivo ma, principalmente, nella figura del 
Prefetto. 
In buona sostanza viene richiesta la programmazione e la previsione, con cura e  
per tempo,   al pari degli altri rischi naturalmente insiti nell'organizzazione dei 
fattori produttivi (come  ad esempio nel contratto di appalto ove la gestione del 
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 S.TOSCHEI, Codice dell'Ambiente, AA.VV. , Milano2008, 2622 
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 Conforme, Corte di Appello di  Milano, 18 giugno 2012 in merito alla responsabilità amministrativa degli 
enti disciplinata dall'art.6  D. Lgs.231/2001, che ha ritenuto non configurabile la responsabilità amministrativa 









Quando il danno non si è ancora verificato ma ne è imminente una sua minaccia 
l'operatore, inteso come qualsiasi persona fisica o giuridica che ha l'esercizio o il 




, assume nel 
termine sopra indicato e a proprie spese
169
,  le necessarie misure di ripristino e di 
messa in sicurezza
170
; il ritardo o l'omessa adozione delle misure è punita con la 




Gli obblighi imposti ricalcano sostanzialmente l‟abrogata disciplina del D.Lgs. 
22/1997  (“Bonifica e ripristino dei siti inquinati”) che prevedeva una analoga 
procedura non per il solo operatore interessato dall'evento dannoso bensì per 
“chiunque” avesse cagionato, anche in maniera accidentale, il superamento dei 
limiti di accettabilità della contaminazione di suoli e acque superficiali e 
sotterranee. 
                                                                                                                                               
come rilevanti, se anteriormente alla loro commissione la società ha adottato un modello organizzativo efficace 
per la loro prevenzione e i reati siano stati commessi con elusione fraudolenta del modello stesso (in  Le 
Società 8-9 2013, IPSOA, 963 e sgg.).  
In tema, il D.Lgs.231/2001 è stato integrato nel 2011 (art.2 D.Lgs.121/2011) da una serie di reati a natura 
ambientale riguardanti le acque, i rifiuti, le bonifiche, le emissioni in atmosfera nonché quelli relativi 




 Nella normativa ambientale  (art.302 n.5) l'attività professionale è considerata come  “qualsiasi azione” 
svolta in un contesto produttivo, industriale, agricolo o dello scambio di beni e servizi. Rispetto alla definizione 
civilistica di impresa è del tutto irrilevante il fine di lucro. 
 
169
 Seguendo quanto previsto dall'art.302 n.13, vale a dire tutti  gli oneri economici giustificati dalla necessità 
di assicurare un'attuazione corretta ed efficace delle disposizioni della parte sesta del presente decreto, 
compresi i costi per valutare il danno ambientale o una sua minaccia imminente, per progettare gli interventi 
alternativi, per sostenere le spese amministrative, legali e di realizzazione delle opere, i costi di raccolta dei 
dati ed  altri costi generali, nonché i costi di controllo e della sorveglianza. 
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Concretizzantesi nella adozione di ogni  iniziativa praticabile per controllare, circoscrivere, eliminare o 
gestire in altro modo, e con effetto immediato, gli inquinanti e/o qualsiasi altro fattore di danno, allo scopo di 




 La sanzione amministrativa rappresenta, secondo la dottrina, uno dei modi per attestare l'effettività 
dell'azione amministrativa, strumentale rispetto al perseguimento dell'interesse pubblico affidato alla sua  cura : 
l'effetto dannoso posto a carico dell'autore dell'illecito consentirebbe  un più efficace raggiungimento degli 
scopi cui essa è preposta ,si tratta nella fattispecie di sanzione ad “elasticità vincolata”, adattabile al concreto in 
termini di disvalore del fatto e di rimproverabilità della persona, così da fornire più che un indizio su una 
probabile finalità di prevenzione, generale e speciale (A. FIORITTO- C. LENZETTI, Le sanzioni amministrative e 









Gli interventi di ripristino sono preceduti da una dettagliata comunicazione sullo 
stato dei luoghi e sulle opere da realizzare, che l'operatore è tenuto ad inviare ai 
vari Enti Territoriali ma in prima battuta al Comune nel cui territorio si prospetta 
l'evento lesivo (la comunicazione costituisce titolo per iniziare immediatamente 
gli interventi programmati); quindi al Prefetto che, a sua volta, informa nelle 
successive ventiquattro ore il Ministro . 
Si tratta di un momento di particolare importanza, sanzionato al pari dell'inerzia  
(medesima risulta infatti la misura pecuniaria in caso di tardività nella 
presentazione) in quanto la segnalazione- nei fatti una vera e propria 
autodenuncia - costituisce il principale impulso per conoscere per tempo del 
danno avvenuto o di una sua imminente minaccia.  
L‟operatore infatti, in contemporanea alla comunicazione, è tenuto ad adottare 
immediatamente: 
- tutte le iniziative praticabili per controllare , circoscrivere , eliminare , o gestire 
in altro modo, con effetto immediato, qualsiasi fattore di danno  allo scopo di 
prevenire o limitare ulteriori pregiudizi ambientali ed effetti nocivi per la salute 
umana o ulteriori deterioramenti ai servizi., anche sulla base di specifiche 
istruzioni formulate dalle autorità competenti relativamente alle misure di 
prevenzione necessarie da adottare; 
- le necessarie misure di ripristino. 
Qualora nessuna delle autorità
172
 si attivi, spetterà comunque all‟operatore 
interessare la Prefettura competente con proprie denunce e osservazioni 
finalizzate alla richiesta di intervento dello Stato. 
La normativa coinvolge pertanto, valorizzandone le funzioni, unicamente le 
Prefetture,
173
 nel solco di una normativa che pur tenendo conto della particolare 
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  Individuate dall‟art. 309 c.1 nelle Regioni, nelle province autonome ed enti locali ma anche nelle persone 
fisiche o giuridiche che sono o che potrebbero essere colpite dal danno ambientale  e che vantino un interesse 
legittimante la partecipazione al procedimento relativo all’adozione delle misure di prevenzione, precauzione  
e ripristino previste dalla parte sesta del D.Lgs. 152/2006. 
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  Il DPR 287/2001 di attuazione della delega legislativa (D.L.gs.300/1999)  ha trasformato le prefetture negli 









forma di Governo, anche in passato
174
 affidava al Prefetto compiti di controllo 
del territorio. 
 E‟ stato in proposito osservato175, partendo dal del principio di sussidiarietà 
verticale previsto dall‟art.118 della Costituzione, che “ci si attendeva che il 
legislatore interno optasse per un coinvolgimento di tutte le autorità territoriali 
nello svolgimento delle attività di prevenzione e sanzionatoria, privilegiando in 
prima battuta proprio l‟autorità sindacale ed assegnando a quella statale un ruolo 
prevalentemente di indirizzo e di vigilanza”. Fatti ovviamente salvi  i poteri extra 
ordinem previsti in capo al Sindaco dagli artt. 50 e 54 TUEL . 
Importante corollario di tale normativa è la legge 225/1992 (Istituzione del 
Servizio nazionale della protezione civile e la sua riforma apportata dalla legge 
12 luglio 2012 n.100) che assegna alle Prefetture anche la direzione e 
l‟organizzazione dei servizi di emergenza al verificarsi di interventi naturali o 
connessi con l’attività dell’uomo. Qualora l‟evento dannoso comporti la 
dichiarazione dello stato di emergenza il Prefetto - diversamente dal sindaco che 
pur rivestendo anche veste di autorità comunale di protezione civile può 
unicamente provvedere agli interventi necessari per fronteggiare l‟emergenza- ha 
facoltà di emettere ordinanze,” in deroga ad ogni disposizione vigente”, che ne 
ampliano ancora di più i poteri. 
176
 
                                                                                                                                               
generale, a seguito delle modifiche apportate dal D. Lgs. 29/2004 in Prefettura- Ufficio territoriale del 
Governo) , posti alle dipendenze del Ministero dell‟Interno, con  competenza su tutte le funzioni attribuite 
all‟amministrazione periferica dello Stato, nello specifico quella della protezione civile.  
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 Il T.U.L.P.S. del 1931 consentiva al Prefetto nel caso di urgenza o per grave necessità pubblica la facoltà di 
adottare  i provvedimenti indispensabili per la tutela dell‟ordine pubblico e della sicurezza pubblica; la Corte 
Costituzionale (sent.n.26/1961) ha tuttavia dichiarato l‟illegittimità della disposizione che attribuiva al Prefetto 
il potere di emettere ordinanze senza il rispetto dei principi dell‟ordinamento giuridico ( S. AGOSTA, La 




 F. MARTINES Poteri di ordinanza sindacale e tutela dell’ambiente, in  Tutela dell‟ambiente e principio 
“chi inquina paga”, cit. 286. 
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 Si tratta delle ordinanze contingibili e urgenti che,” nel rispetto dei principi generali dell‟ordinamento 
giuridico e dell‟indicazione delle principali norme a cui si intende derogare”  hanno, nella specifica fattispecie, 
oggetto definito e circoscritto, disponendo unicamente relativamente alla  organizzazione e alla  effettuazione 










4. Accertamento e irrogazione delle sanzioni . L'accertamento delle violazioni 
compete a tutti gli organi di polizia, comprese quelle locali (guardie volontarie 
ambientali, guardie provinciali e comunali), mentre l'emanazione dell'ordinanza 
con il quale viene ingiunto il pagamento della sanzione - che la legge 
genericamente demanda “all'autorità preposta al controllo” e comunque (in via 
sostitutiva quindi) al Ministero - è funzionalmente devoluta, almeno per quanto 
riguarda gli Enti territoriali, al personale con qualifica di  dirigente
177
. 
La sanzione, correlata all'illecito, ha natura afflittiva e viene irrogata dalla P.A. 
all'esito del procedimento amministrativo: l'art.304, pur ribadendo la natura 
amministrativa della sanzione, non fa alcun riferimento alla legge
178
 che ne 
regola le modalità: né, obiettivamente, ve ne sarebbe la necessità vista la 
specificità del nomen,
179
 se non fosse per l'esplicito riferimento contenuto nella 
parte IV (irrogazione di sanzioni amministrative pecuniarie afferenti la gestione 
dei rifiuti e di bonifica dei siti inquinati), ove invece il richiamo esiste, così come 
l'indicazione dell'Ente Territoriale (la sola Provincia) cui spetta il compito di 
emanare il  provvedimento. 
Altra notazione riguarda l'organo di controllo (rectius, autorità preposta al 
controllo) cui la legge affida il compito di verificare l'osservanza delle 
                                                                                                                                               
edifici pubblici e privati  e dei beni culturali gravemente danneggiati ...e comunque agli interventi volti ad 





 T.U.E.L. Art.107 c.3 lett. g):  “Sono attribuiti ai dirigenti.....i poteri  di vigilanza edilizia e di irrogazione 
delle sanzioni amministrative previsti dalla vigente legislazione statale  e regionale in materia di prevenzione e 
repressione dell'abusivismo edilizio e paesaggistico- ambientale.”  
  
178




  “non esiste nella legislazione una precisa definizione di sanzione amministrativa, in quanto la funzione 
sanzionatoria dell'amministrazione non è stata configurata dal legislatore in termini uniformi e tipizzati ma, al 
contrario,  è stata definita con caratteri diversi, in relazione a valutazioni, in alcuni caso contingenti. di politica 
legislativa. Tale dato non riveste solo un'importanza formale, ma è anche indicativo delle difficoltà di fondo a 
ricomprendere con un unico termine, o con un'unica definizione, figure che appaiono con caratteri assai diversi 









disposizioni ambientali punibili con sanzione amministrativa, che ricomprendono 
diverse autorità pubbliche che possono, a loro volta istruire procedimenti diversi, 
destinati tutti alla emanazione del provvedimento finale costituito dalla sanzione . 
Il legislatore ha previsto singole specificità: in tema di inquinamento idrico ad 
esempio secondo l'art.135 la competenza spetta alla regione (o alla provincia 
autonoma),salvo il caso di violazioni concernenti l'installazione e la misurazione 
delle portate e dei volumi o dell'obbligo di trasmettere i risultati delle misurazioni 
dell'Autorità concedente  per le quali la competenza è demandata al comune. In 
materia di rifiuti urbani provvede invece ai sensi del successivo art.262 la 
provincia; residua al Comune l'accertamento delle violazioni al divieto di 
conferimento degli imballaggi in discarica. 
Ambedue gli articoli sono rubricati con la locuzione “competenza e 
giurisdizione” che, secondo taluna dottrina non esprimerebbe tanto la funzione 
giurisdizionale che il codice civile affida allo Stato ex art.2907 c.c. quanto, 
piuttosto, l'individuazione del giudice naturalmente chiamato a decidere sul 
contenzioso derivante dalla applicazione delle sanzioni
180
 : in  entrambi i casi si 
tratta del giudice individuato dalla legge 689/1981. 
Nel caso di specie invece, la mancanza di indicazione (anche in rubrica) a quale 
specifica autorità debba ragionevolmente riferirsi la disposizione richiamata, dà 
fondamento alla supposizione di un possibile (ulteriore) riparto di giurisdizione, 
nel significato sopra espresso, tra giudice ordinario chiamato a conoscere della 
opposizione all'ordinanza-ingiunzione della sanzione irrogata da un qualsiasi 
Ente Territoriale e giudice amministrativo qualora la sanzione  venga invece – 
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 Così G. ZUCCHINI, Codice dell'Ambiente  cit., 2131  
 
181
  In senso conforme G. GRECO, “In tema di danno all'ambiente : mezzi di tutela e rapporto tra giurisdizioni. 
Un travaglio interpretativo”, IANUS n.2-2010, 15, secondo il quale le sanzioni previste dall'art.304 sarebbero di 










Tornando alla problematica connessa alla L.689/1981, la competenza nel 
conseguente giudizio di opposizione
182
, diversamente dal giudice naturale nel 
provvedimento amministrativo spetta, eccezionalmente, al giudice togato, 
chiamato in via esclusiva a conoscere delle violazioni in materia ambientale
183
, in 
deroga quindi al normale principio che radica la conoscenza (giudice di 
pace/ordinario) in funzione del valore della controversia.  
La sentenza di primo grado è impugnabile in appello a seguito della abrogazione 
della disposizione che prevedeva il solo ricorso in Cassazione per saltum. 
 L'inerzia dell'operatore o la sua mancata individuazione danno luogo 
all'immediato potere sostitutivo del Ministero, che ha pertanto facoltà di 
assumere l'iniziativa sostenendo i costi per adottare le misure necessarie per la 
prevenzione del danno, ripetibili nei confronti del trasgressore (se individuato) 
entro il quinquennio dal loro pagamento. 
La norma prevede, similmente ad altre disposizioni (es.art.8 D.Lgs.472/1997 in 
tema di sanzioni amministrative per violazione di norme tributarie), 
l'intrasmissibilità dell'obbligazione agli eredi, in considerazione della  loro natura 
afflittiva,  connessa inscindibilmente alla personalità dell'autore della violazione.  
Gli articoli successivi (305-308) illustrano compiutamente le modalità cui deve 
attenersi l'operatore onerato della adozione delle misure; tre risultano in 
particolare gli aspetti che interessano l'argomento oggetto di tesi: 
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 L'opposizione (che non sospende l'esecutività del  provvedimento) dopo le modifiche apportate dal D.Lgs.1° 
settembre 2011 n.150 si propone -nel nuovo termine di trenta giorni dalla notifica-davanti al Tribunale 
ordinario (in composizione monocratica ) del luogo in cui è stata commessa la violazione. 
 
183
  Secondo il Consiglio di Stato  “ l'esigenza di assicurare piena ed effettiva tutela nei confronti della P.A. al 
cittadino destinatario di una sanzione amministrativa induce ad escludere che da parte dell'ordinamento si 
preveda, per le questioni attinenti alla determinazione della sanzione stessa, una duplice giurisdizione: da un 
lato quella amministrativa per le censure rivolte agli aspetti del procedimento e alla applicazione dei criteri di 
quantificazione dell'importo dovuto; dall'altro, quella ordinaria per le sole censure attinenti  la dedotta 
violazione del termine finale che l'ordinamento prevede  per l'emanazione dell'atto.” (Sez.IV, Sent. 
n.1585/2007, in Diritto Amministrativo, Ambiente e Territorio, n.19/2007, 105 e sgg.). La pronuncia deriva a 
seguito del ricorso proposto da una Regione avverso l'annullamento di un provvedimento con il quale il 
Dipartimento Assetto del Territorio- Servizio tutela del paesaggio della Regione appellante aveva irrogato una 
sanzione a titolo di misura risarcitoria per il mantenimento di opere abusive effettuate in una zona 
paesaggisticamente protetta. Con uno dei motivi l'appellante aveva dedotto che trattandosi di questione  










a) le formalità conseguenti alla avvenuta individuazione delle possibili misure 
per il ripristino (art.306 comma1); 
b) il conseguente comportamento del Ministero (art.306 comma2); 
 c) la notificazione delle misure preventive e di ripristino (art.307). 
Nei trenta giorni successivi all'evento dannoso l'operatore è tenuto ad 
individuare, purchè conformi alle prescrizioni di legge, le possibili misure per il 
ripristino ambientale, sottoponendole all'approvazione del Ministero che, a sua 
volta, le valuta, prendendo nel contempo in considerazione la possibilità di 
raggiungere con l'operatore stesso un accordo finalizzato al conseguimento del 
completo ripristino ambientale (con, in ordine di priorità, i rischi per la salute 
umana), seguendo la procedura calendarizzata di incontri prevista dall'art.11 della 
legge 241/ 1990 
184
. 
Il potere autoritativo della P.A. si manifesta nell'art.307: il Ministero comunica 
senza indugio le decisioni che impongono le misure di precauzione, prevenzione 
e ripristino, indicando altresì i mezzi di ricorso di cui l'operatore dispone e i 
termini per ottemperare all'adempimento imposto. 
  
5. Enti Territoriali e associazioni di protezione ambientale. L'art.318 (Norme 
transitorie e finali)  ha abrogato tra le altre: 
l' art.18 L.8 luglio 1986 n.349, ad eccezione del c.5 ( diritto di intervento in sede 
civile e penale delle associazioni di protezione ambientale per il risarcimento del 
danno e in sede amministrativa per l'annullamento di atti illegittimi) ; il c.3 
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. ..l'amministrazione procedente può concludere, senza pregiudizio dei diritti dei terzi e in ogni caso nel 
perseguimento del pubblico interesse , accordi con gli interessati al fin di determinare il contenuto 
discrezionale del provvedimento finale, ovvero in sostituzione di questo. E' prevista, a pena di nullità la forma 
scritta e all'accordo si applicano i principi civilistici in materia di obbligazioni e contratti. In termini di 
disciplina processuale  il relativo contenzioso è demandato alle materie di giurisdizione esclusiva del g. a. ( 
D.Lgs.2 luglio 2010 n.104, art.133 c.1 lett. a ) .Gli accordi in materia di ripristino ambientale possono essere 
ricompresi a tutti gli effetti  tra quelli sostitutivi  (in senso analogo T.A.R Sicilia Catania,  Sez. I, 7 luglio 2009 
n.251, secondo il quale l'accordo concluso al fine di realizzare l'interesse pubblico individuato da una 









dell'art.9 D. Lgs.18 agosto 2000 n.267 (proposizione delle azioni risarcitorie in 
sostituzione di Enti locali 
185 
). 
La disciplina previgente, confermando un consolidato indirizzo 
giurisprudenziale
186
,  non consentiva alle associazioni la possibilità di agire 
autonomamente in giudizio, diversamente da quanto previsto per gli Enti 
Territoriali
187
 - eccezion fatta per la citata attività di sostituzione processuale – 
mentre riconosceva loro un generalizzato
188
 potere di denuncia di “fatti 
lesivi”(quindi di ogni accadimento, doloso o colposo, che avesse compromesso 
l'ambiente) e un duplice diritto di intervento nei giudizi per danno ambientale: 
- in sede civile, mediante intervento regolato dagli artt. 267 e sgg. c.p.c..
189 
 La 
costituzione di parte civile nel processo penale operava invece, in deroga alla 
disposizione dell'art.92 c.p.c., anche senza il previo consenso dello Stato ( 
persona offesa dal reato), derivando tale consenso direttamente dalla legge;
190
  
- in sede di giurisdizione amministrativa, per l'annullamento di atti illegittimi, 
qualora considerati lesivi dell'ambiente. 
                                                 
185
 La disposizione consentiva alle associazioni di protezione ambientale la proposizione delle azioni 
risarcitorie conseguenti a danno ambientale innanzi il  giudice ordinario spettanti a Comuni e  Province  (non 
anche invece alle Regioni, escluse secondo dottrina in base ad una vecchia tesi che ne negava la qualifica di 
Ente (M. GIRACCA, Riflessioni in tema di danno ambientale e tutela degli interessi diffusi, in L.PRATI,  pag.109, 
cit.); le associazioni beneficiavano delle spese processuali, mentre l'eventuale risarcimento veniva distratto in 
favore dell'Ente sostituito. L'azione non  necessitava del consenso dell'Ente ma unicamente della sua 
conclamata inerzia; in tal modo le associazioni, semprechè previamente legittimate, potevano anche in modo 
cumulativo all'interno dello stesso procedimento, facendo valere sia la lesione di un proprio diritto soggettivo 
sia, in surrogazione, quella causata all'Ente sostituito.  
 
186
 Consiglio di Stato, Ad. Plenaria 19 ottobre 1979 n.24, con la quale veniva attribuita anche alle associazioni 
non riconosciute una autonoma capacità processuale distinta da quella dei singoli associati. 
 
187
 Facoltà oggi abrogata. Sulla legittimazione ad agire, il duplice indirizzo dottrinario circa la corretta natura ( 
mera sostituzione processuale ex art.81 c.p.c. o  invece capacità autonoma, anche concorrente, rispetto a quella 
dello Stato), si è  risolto in favore della completa autonomia degli Enti Territoriali, anche in base alla 
circostanza che vedeva gli stessi i diretti destinatari dei risarcimenti nelle costituzioni di parte civile. 
 
188




 Secondo il Consiglio di Stato (Sez. IV, 8 giugno 2004 n.7246, in A. IACOPINO, cit, pag.29), il combinato 
disposto degli artt. 13 e 18 l. 349/1986 attribuisce una legittimazione eccezionale che prescinde dai criteri 
individuati dalla giurisprudenza (concreto collegamento c on un determinato territorio o situazioni soggettive 
normativamente riconosciute da procedimenti amministrativi. 
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La legittimazione operava ope legis per tutte le associazioni nei cui confronti il 
Ministero dell'Ambiente aveva riconosciuto esistenti i requisiti previsti dall'art.13 
L.349/1986; per tutte le altre, la rappresentatività veniva valutata caso per caso. 
L'attuale normativa ( e, con diversa descrizione lessicale, in quanto oltre agli Enti 
Territoriali e locali vengono definite persone giuridiche “portatrici di interessi 
diffusi” le associazioni e le organizzazioni non governative che promuovono la 
protezione dell'ambiente
191
), consente invece un diverso agere, prevedendo 
unicamente le facoltà: 
a) di intervenire come in passato nei giudizi di danno ambientale e di ricorrere, 
con giurisdizione esclusiva devoluta al g.a., avverso atti o provvedimenti 
illegittimi, secondo la disposizione del c.5 dell'art.18, non abrogato; 
b) di presentare per iscritto comprovate denunce e osservazioni per chiedere 
l'intervento dello Stato, qualora esse abbiano già subìto (o potrebbero subire) un 
danno ambientale che si prospetta come pericolo imminente o possano vantare 
(in quanto, ad esempio, destinatarie del provvedimento finale) un interesse che 
legittimi la loro partecipazione al procedimento statale di adozione delle misure 
di precauzione, di  prevenzione o  di ripristino. 
Dal raffronto tra le due normative emergono alcune, almeno apparenti, 
contraddizioni : 
a) il c.5 dell'art.18 non è stato abrogato e quindi è rimasta salva la facoltà di 
intervento, sia pur con le modalità e le limitazioni sopra esposte, nei giudizi civili 
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Il Consiglio di Stato è tornato in tempi molto recenti (Sez. III, 18 novembre 2013, n.5451, in Giornale 
di Diritto amministrativo n.6/2014 con commento di  A. CASSATELLA, pag. 592 ss), sulla tutela 
costituzionale assicurata agli interessi collettivi, la cui legittimazione ad agire compete al solo ente di 
riferimento ( per effetto del processo di soggettivizzazione dell’interesse, altrimenti diffuso o adespota) e 
interessi atecnicamente definiti “di tutti” (il T.A. R. Lazio, nella sentenza 13 gennaio 2011 n.260, aveva 
sostanzialmente evidenziato la duplicità di  situazioni giuridiche soggettive inquadrabili  la medesima 
definizione di interesse collettivo). 
Mentre i primi vengono assunti ad  interesse omogeneo della categoria, l‟atecnica espressione “interesse 
di tutti”, viene intesa come titolarità di posizioni giuridiche soggettive che appartengono anche a ciascun 
componente della collettività. 
Ne consegue che nel secondo caso la tutela giurisdizionale può essere attivata anche dal singolo 
esponente della categoria, ponendosi addirittura la fattispecie  che l‟interesse collettivo della categoria 









o penali. Ma il Ministro dell'Ambiente è ora autorizzato ad agire, anche 
esercitando l'azione civile in sede penale, per il risarcimento del danno in forma 
specifica, in apparente antinomia con il medesimo diritto spettante alle (sole) 
associazioni all'uopo legittimate ex art.13.  
La soluzione potrebbe essere ravvisata in una recente pronuncia
192 
che parte dal 
diverso presupposto del diritto spettante ai soggetti incisi dal fatto produttivo di 
danno ambientale nella salute o nei beni di loro proprietà di agire in giudizio. 
L'angolazione cambia totalmente: mentre infatti la fattispecie prevista dal c.5  
L.349/1986 si risolve sostanzialmente in un intervento a natura meramente 
adesiva ex art.105 c.p.c.
193
 e, come tale, privo del diritto di azione, il diritto 
“nuovo”, previsto dall'art.313 c.7 D.Lgs.152/2006 a tutela di altre tipologie di 
danni, si spiega in tutta la sua forza processuale. 
 Precisa infatti la Corte che la normativa speciale del danno ambientale si 
affianca alla disciplina generale del danno posta dal codice civile, sicchè le 
associazioni ambientaliste “sono legittimate iure proprio alla costituzione di 
parte civile per il risarcimento non del danno all'ambiente bensì... dei danni 
direttamente subiti, diretti e specifici, ulteriori e diversi rispetto a quello, 
generico di natura pubblica, della lesione dell'ambiente come bene pubblico e 
diritto fondamentale di rilievo costituzionale”; 
b) mentre l'abrogata disposizione consentiva alle associazioni  di denunciare 
qualsiasi fatto (illecito) lesivo dell'ambiente, il testo attuale sembra contenere la 
denuncia (con le relative osservazioni) delle sole misure di precauzione, 
prevenzione e ripristino riferibili ad un qualsiasi caso di danno ambientale. 
L'esplicito riferimento al danno inteso secondo la definizione contenuta 
nell'art.300), consente  in realtà  alle associazioni l'esercizio di poteri (descrittivi 
del danno) piuttosto ampi. 
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 Cass. Pen.Sez. III, 17 gennaio 2012 n.19439, conforme a stessa sezione, 26 settembre 2011 n.34761. 
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  Rimanendo preclusa  nel giudizio ogni possibilità di modificare il contenuto della domanda o di impugnare 










La posizione delle associazioni di protezione ambientale è caratterizzata dal 
convogliamento di particolari categorie di interessi (diffusi o collettivi) che, in 
quanto riferibili ad una pluralità di individui, risultavano del tutto privi - 
mancando nell'ordinamento la previsione  
dell'azione popolare - della capacità processuale ad agire
194
, secondo il  T.U. 
delle leggi sul Consiglio di Stato e nella legge istitutiva dei T.A.R.. 
Diversamente, il nuovo codice del processo amministrativo valorizza un duplice 
principio costituzionale: sia quello della tutela dei diritti inviolabili della persona 
nell'ambito delle formazioni sociali che quello della piena effettività della tutela 
giurisdizionale (Il principio di effettività è realizzato attraverso la 
concentrazione davanti al giudice amministrativo di ogni forma di tutela degli 
interessi legittimi e, nelle particolari materie, dei diritti soggettivi, art.7 c.p.a.). 
Nell'ambito dell'art.24 della Costituzione, la giurisprudenza al fine di 
istituzionalizzare le posizioni degli interessi collettivi o “superindividuali”, ha 
individuato specifici requisiti ritenuti imprescindibili per consentire all'ente, 
portatore appunto di tali interessi, la legittimazione ad agire. Risultava così 
superato il primo indirizzo che riteneva condizione necessaria il  riconoscimento 
formale della personalità giuridica, costituendo tale condizione  una ingiusta 
penalizzazione dell'autonomia negoziale a discapito degli enti non riconosciuti. 
L'ottica si è quindi spostata su aspetti più sostanziali, quello cioè della presenza o 
meno, in seno agli organismi associativi, di una autentica finalizzazione 
dell'attività statutaria alla tutela di specifiche realtà, verificabile concretamente 
attraverso le seguenti  condizioni: 
a) espressa previsione statutaria della finalità alla tutela di un determinato 
interesse, nello specifico l'interesse diffuso alla tutela del bene giuridico 
“ambiente”, non in modo astratto ma concretamente dimostrabile195; 
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Così T.A.R. Lazio, Sez. I, 19 gennaio 1983 n.47 per il quale gli interessi diffusi rappresentano “utilità che 











b) idoneità della struttura al conseguimento di detta tutela in forma stabile: deve 
quindi trattarsi di struttura in forma stabile e non meramente occasionale;  
c) necessità (secondo il criterio della vicinitas) di uno stretto collegamento 
territoriale, concretamente dimostrabile, tra il luogo posto a base dello 
svolgimento dell'attività e le aree interessate dalla lesione ambientale.
196
 
I requisiti, disciplinati nell'art.13 L.349/1986 (che prevede con il previo parere 
del Consiglio Nazionale per l'Ambiente, l'individuazione con decreto
 
delle 
associazioni a carattere nazionale e di quelle presenti in almeno cinque Regioni, 
sulla base delle finalità programmatiche e dell'ordinamento interno democratico 
previsti dallo Statuto, nonchè della continuità dell'azione e della sua rilevanza 
esterna), non operano tuttavia in modo automatico: secondo il Consiglio di Stato 
infatti il giudice mantiene ampia discrezionalità nel valutare le singole posizioni 
caso per caso, indipendentemente dalla prestabilita regola amministrativa.
197  
                                                                                                                                               
195
 Lo Statuto dell'Associazione Italiana per il World Wide Fund For Nature (WWF Italia ) si propone  il 
perseguimento istituzionale della conservazione della natura e dei processi ecologici e la tutela dell’ambiente 
tramite: la conservazione della diversità genetica, delle specie e degli ecosistemi; la promozione di un uso 
sostenibile delle risorse naturali sin d’ora e nel lungo termine, per il beneficio di tutta la vita sulla terra; la 
lotta all’inquinamento, allo spreco ed all’uso irrazionale delle risorse naturali e dell’energia; la promozione 
culturale sui temi sopracitati”, esercitando per il perseguimento delle proprie finalità istituzionali azioni di 
“tutela giuridica e giudiziaria dell’ambiente” e di “proposta di normative e regole amministrative sulle 
tematiche di tutela ambientale...” 
196
 Nel procedimento penale nei confronti del comandante della “Costa Concordia” la costituzione di parte 
civile di un Comitato con sede in Piemonte non è stata ammessa dal Tribunale risultando l'ente privo di 
qualsiasi collegamento territoriale con il luogo del naufragio. 
 
197
 Nell‟anzi citato procedimento penale la costituzione di parte civile per tutti i reati presentata dal WWF era 
stata esclusa in sede di udienza preliminare in quanto il giudice non aveva ritenuto sussistente alcun nesso di 
causalità tra il tipo di danno invocato dalla parte e i fatti reato contestati all'imputato. Nella successiva 
ripresentazione della domanda il Tribunale ha invece accolto la costituzione, ravvisando il nesso eziologico con 
il capo di imputazione relativo al reato di naufragio, poiché almeno alcune delle voci di danno ambientale 
indicate dalle parti civili vengono prospettate come conseguenza diretta proprio di quegli accadimenti fattuali 
(collisione e parziale inabissamento). 
La pretesa risarcitoria si è basata sui seguenti punti: 
a) risarcimento del danno alla integrità dell'ambiente per il collegamento territoriale con il luogo interessato 
alla lesione; 
b) diritto ad un autonomo risarcimento del danno ambientale ( tutela del c.d. “Santuario dei Cetacei”, area 
protetta istituita con trattato stipulato nel 1999 a Roma tra Francia, Principato di Monaco e Italia, ratificato e 
reso esecutivo con legge 391/2001per garantire uno stato di conservazione favorevole dei mammiferi marini 
proteggendoli, insieme al loro habitat, dagli impatti negativi diretti o indiretti delle  attività umane nel bacino 
sardo-corso -ligure-provenzale, all'interno del quale si trova l'isola del Giglio) correlato alla vanificazione delle 
finalità associative concretizzantesi nella spendita di risorse umane e finanziarie impiegate nella preservazione 
dell'ambiente; 









Così è accaduto ad esempio per le articolazioni territoriali di associazioni 
ambientaliste le quali, ancorchè munite dei requisiti previsti dall'art.13 (Cons. 
Stato, Sez. IV, 25 settembre 2007 n.4966, richiamato da T.A.R. Milano Sez. II,19 
ottobre 2011 n.2481), sono state escluse, rimanendo la legittimazione processuale 
comunque “in capo all'Ente nazionale accreditato in sede nazionale.” 
In conseguenza della facoltà accordata ai portatori di interessi diffusi costituiti in 
associazioni e comitati di intervenire nel procedimento amministrativo per 
prevenire possibili pregiudizi in occasione del provvedimento finale (art.9 
L.241/1990 inserito nel 2005), si ritenne in un primo momento che ciò potesse 
aprire ad una loro legittimazione processuale. Tale interpretazione è stata in fase 
successiva esclusa dalla giurisprudenza
198
, nel presupposto che la mera 
partecipazione al procedimento non costituisce condizione sufficiente anche per 
la legittimazione processuale, fatta eccezione per i casi espressamente previsti 




 6 (segue) Azioni esperibili.  La sottrazione dello strumento processuale della 
legitimatio ad causam relega gli Enti territoriali e locali e le associazioni in 
posizione subordinata, disponendo i medesimi unicamente di quello definibile un 
semplice “diritto di segnalazione ad adiuvandum” che non genera alcun obbligo 
(di intervento) per il Ministero: ai sensi dell'art.309 (Richiesta di intervento 
statale). Le regioni, le province autonome e gli Enti locali anche associati, le 
associazioni ambientaliste (rispondenti alle disposizioni dell'art.13 L.349/1986), 
                                                                                                                                               





 Consiglio di Stato Sez. IV, 7 aprile 2009 n.2174 secondo il quale...”la legittimazione a prendere parte al 
procedimento non può avere nessuno sbocco processuale, posto che l'associazione non subisce alcuna lesione 
di un interesse giuridicamente rilevante per effetto dell'adozione del provvedimento finale” , F. CARINGELLA, 
Compendio di diritto amministrativo, cit, 153). 
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 In aderenza ma in forma ancora più restrittiva, Consiglio di giustizia amministrativa, (dec.30 marzo 
2011),secondo il quale la legittimazione ad agire in capo alle associazioni ambientalistiche, in quanto assicurata 










nonché le persone fisiche o giuridiche che sono o che potrebbero essere colpite 
dal danno ambientale o che vantino “ un interesse legittimante la partecipazione 
al procedimento relativo all'adozione di misure di prevenzione precauzione e 
ripristino”, hanno facoltà di sottoporre al Ministro ”denunce e osservazioni, 
corredate da documenti ed informazioni concernenti qualsiasi caso di danno 
ambientale o di minaccia imminente di danno ambientale e chiedere l'intervento 
statale a tutela dell'ambiente”. 
La giurisprudenza di merito, segnatamente la terza sezione penale della Corte di 
Cassazione, cui si riferiscono tutte le sentenze citate
200
, ha da tempo seguito un 
indirizzo univoco circa l' esclusività della costituzione di parte civile dello Stato 
nei processi per reati ambientali, unica “persona” offesa dalla lesione al bene di 
interesse pubblico e generale (sent. n.14828/2010, secondo la quale... le 
associazioni ecologiste sono legittimate a costituirsi parte civile al solo fine di 
ottenere il risarcimento dei danni patrimoniali patiti a causa del degrado 
ambientale, mentre non possono agire in giudizio per il risarcimento del danno 
ambientale, di natura pubblica”). 
Tutti gli altri soggetti risultano “titolari di un diverso interesse ad agire, 
ricadente nella più generale azione per il risarcimento del danno, purchè 
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 Ultima, in ordine temporale, 8 aprile 2013 n.15971; per tutte sent. n.19439 del 17.01.2012 
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 La fattispecie presa in considerazione dalla prima sentenza riguardava la pretesa avanzata da una provincia; 
il Tribunale ne aveva ammesso la costituzione di parte civile sia perchè la stessa  aveva chiesto il generico 
ristoro del danno ambientale quale lesione del bene pubblico ( non quindi perchè avesse provato di aver subìto, 
in via diretta, un proprio ulteriore danno patrimoniale) , sia in quanto  la provincia  “era indicata come parte 
offesa nel capo di imputazione e perchè regione e provincia sono individuate nel T.U. Ambientale quali titolari 
dell'amministrazione e della tutela del territorio.” Il Collegio ha  annullato la costituzione per carenza di 
legittimazione attiva in quanto  l'indicazione nel capo di imputazione ….si spiega col fatto che la provincia 
avrebbe eventualmente potuto assumere tale qualità solo qualora avesse in concreto subito in via diretta un 
danno patrimoniale diverso dal danno ambientale di natura pubblica”. In altra occasione i giudici hanno 
invece accolto la costituzione di parte civile di una Provincia, partendo dal presupposto della non 
incompatibilità delle disposizioni  previste dall'art.311 con la disciplina generale prevista dall'art.2043 c. c.; la 
legittimazione è stata accettata  avendo l'Ente subito il danno patrimoniale per effetto della condotta illecita 









La normativa speciale del danno ambientale disciplinata dall'art.313 c.7 D. 
Lgs.152/2006 si affianca così a quella generale di risarcimento del danno, non 
sussistendo con l'art.2043 c.c. “alcuna antinomia reale”. Non quindi per la 
specifica richiesta di tutela di interessi ambientali, abbiamo visto esclusa, quanto 
piuttosto per gli interessi ad una più ampia conservazione e valorizzazione 
“dell'ambiente, del paesaggio urbano, rurale e naturale nonché dei monumenti e 
dei centri storici” (stessa Sezione, n.3872/2011).  
Di natura leggermente diversa per il richiamo all'istituto civilistico 
(n.29077/2013), secondo la quale il diritto al risarcimento delle associazioni 
ambientaliste costituite come parte civile non deriva dal danno ambientale in sé, 
“bensì dall'incidenza dei fatti-reato sul patrimonio dell'ente (che abbia in ipotesi 
affrontato esborsi finanziari per svolgere la propria attività istituzionale di tutela 
ambientale) e dal danno non patrimoniale derivante da reato ai sensi dell'art.2059 
c. c. e dell'art.185 c.2 c. p.”. 
 
7. Silenzio-inadempimento Un caso concreto.   Si diceva prima della funzione di 
“stimolazione” che gli Enti locali possono esperire  presentando al Ministro 
(documentate) denunce o osservazioni per il tramite delle Prefetture, attività che 
rientra nell'ambito della L.241/1990 e obbliga il Ministro  (art.309 c.3) all'avvio 
di un procedimento finalizzato a valutare le richieste di intervento, verificando la 
sussistenza dei presupposti dell'azione statale . L'azione ministeriale è da un lato 
connotata dal criterio della discrezionalità in ordine alle misure da intraprendere, 
dall'altra dall'obbligo di concludere il procedimento con una decisione di 
accoglimento ( o di rifiuto) della richiesta. 
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La mancanza del provvedimento conclusivo del procedimento legittima l'ente che 
ha presentato la richiesta ad agire contro il silenzio-inadempimento  (art.3 
L.241/1990)  e per il risarcimento del danno a causa del ritardo, da parte del 
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Ministro, nell'attivazione delle misure di precauzione, di prevenzione o di 
contenimento del danno. 
La magistratura amministrativa campana ha affrontato con due successive 
sentenze (T.A.R Campania, Sez.I, sent. n.676/2012 e la successiva n.3373/2013, 
ambedue vertenti sul medesimo oggetto per essere stato il primo ricorso integrato 
con motivi aggiunti) proprio il problema dell'inerzia della P.A (v. anche oltre , in 
tema di giurisdizione esclusiva) intesa come non azione, non attività, ovvero 
come omesso esercizio dei poteri di cui essa è investita per la cura degli interessi 
pubblici, che si manifesta attraverso la figura del silenzio. 
Contestualmente ad una denuncia di danno ambientale per la richiesta 
dell'intervento statale depositata presso la locale Prefettura (corredata di una 
dettagliata descrizione del pregiudizio creatosi a seguito dell'inquinamento di una 
falda acquifera posta a valle di un impianto di discarica di rifiuti solidi urbani), 
una associazione particolarmente attiva in campo ambientale aveva richiesto 
l'adozione delle appropriate misure di precauzione, prevenzione e ripristino e, in 
ogni caso, l'immediata cessazione delle condotte dannose anche a mezzo della 
sospensione cautelativa dell'attività. 
 Formatosi il silenzio-inadempimento da parte del Ministero dell'Ambiente 
l'associazione  aveva proposto ricorso. 
Il Ministero convenuto sollevava eccezione preliminare di incompetenza 
territoriale, trattandosi non di materia devoluta alla giurisdizione esclusiva del 
g.a. 
203
, quanto di competenza funzionale inderogabile del T.A.R Lazio, sede di 
Roma, trattandosi di controversie “comunque attinenti alla complessiva azione di 
gestione del ciclo dei rifiuti”;  nel merito, sosteneva di aver continuamente 
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 Rientrano tra le materie di giurisdizione esclusiva  “le controversie aventi  ad oggetto atti e provvedimenti 
adottati in violazione delle disposizioni in materia di danno ambientale, nonché avverso il silenzio-
inadempimento del Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio e del mare e per il risarcimento subito a 
causa del ritardo nell'attivazione, da parte del medesimo Ministro, delle misure di precauzione, di prevenzione 
o di contenimento del danno ambientale, nonché quelle inerenti le ordinanze ministeriali di ripristino 










“monitorato” la situazione oggetto di denuncia, documentando l'attività 
(asseritamente) svolta. 
La (prima) pronuncia che ha accolto il ricorso avverso il silenzio-inadempimento, 
salvo poi rigettarlo nel merito, risulta di interesse sotto molteplici profili
204
: 
-per aver respinto l‟eccezione di incompetenza territoriale, non riguardando la 
controversia, come correttamente sostenuto dal giudice, provvedimenti in materia 
di gestione dei rifiuti bensì  l‟inosservanza di un preciso obbligo di legge posto a 
carico del Ministero; 
- nel merito, ricordando che le disposizioni contenute nell‟art.309 costituiscono 
pratica attuazione dell‟art.12 della Dir. 2004/35/CE 205,  in  quanto la denuncia di 
danno ambientale comporta per il Ministero il solo obbligo di informare senza 
dilazione i richiedenti dei provvedimenti assunti al riguardo (con atto conclusivo 
del procedimento ed espresso sulla richiesta di intervento), ma non quello 
(ulteriore) di assumere le doverose e vincolate azioni di precauzione, prevenzione 
e ripristino, iniziabili solo dopo aver fornito, la propria motivata comunicazione  
sull'esito della denuncia. 
Il Ministero  anziché valutare l‟istanza e comunicare la propria decisione di 
accoglierla (o rigettarla), si è limitato al compimento di soli atti 
endoprocedimentali senza provvedere concretamente; conseguentemente il 
ricorso è stato accolto, con obbligo a  provvedere entro novanta giorni dalla 
notifica della sentenza, ricorrendo in difetto all'intervento sostitutivo del Governo 
con funzioni di commissario ad acta.
206
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….quanto prima, e comunque conformemente alle pertinenti disposizioni della legislazione nazionale, 
l'autorità competente informa le persone  che hanno presentato osservazioni all'autorità, della sua decisione di 
accogliere o rifiutare la richiesta di azione e indica i motivi della decisione. 
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 Il commissario ad acta,  nominato ai sensi dell‟art.117 c.2 del codice del processo amministrativo, 
costituisce una peculiare figura di ottemperanza del tutto anomala, in quanto esso non interviene per 
richiedere l‟adempimento degli obblighi scaturenti dalla sentenza ( come ad esempio nel processo 
tributario, con ricorso dopo il passaggio in giudicato, nei confronti dell‟amministrazione inadempiente),  
quanto piuttosto a seguito della sola declaratoria di illegittimità dell‟inerzia della P.A.. La figura gode 









Le fasi successive hanno visto il Ministero ottemperare all‟ordine con un 
provvedimento di rigetto delle richieste attoree, anch'esso impugnato; sotto 
l'aspetto squisitamente processuale il Tribunale ha osservato come la 
proposizione della (nuova) azione nella forma dei motivi aggiunti - definita 
irrituale avendo la ricorrente provveduto alla loro notifica quando il giudizio 
risultava già definito con la prima sentenza - non pregiudicava comunque 
l‟ammissibilità della domanda, sussistendo “i requisiti di forma e di sostanza per 
convertire la stessa in un autonomo ricorso da trattarsi con il rito ordinario”.  
Del (secondo) giudizio, definito con separata sentenza che ha respinto il ricorso, 
risultano meritevoli di richiamo  le considerazioni sul nesso di causalità.  
Il Tribunale, ricordando che l'intera normativa risarcitoria non si applica alla 
ipotesi prevista dall'art.303 lett.h), ossia al danno ambientale o alla minaccia 
imminente di tale danno causati da inquinamento a carattere diffuso, se non sia 
stato possibile accertare in  alcun modo un nesso causale tra il danno e l'attività 
dei singoli operatori, ha sottolineato la necessità di poter concretamente accertare 
il nesso eziologico tra l'evento lesivo e la condotta posta in essere, escludendo 
esplicitamente l'art.1 della direttiva comunitaria che  
possa essere chiamato a rispondere del danno ambientale (nella fattispecie 
l'inquinamento della falda acquifera) un soggetto la cui condotta non sia 
causalmente connessa, nesso che l'attività istruttoria non è riuscita a dimostrare 
(in buona sostanza tutte le conclusioni dei numerosi periti incaricati, oltre a 
rilevare un contenuto grado di rischio negli inquinanti segnalati, hanno escluso il 
nesso di causalità per la presenza nell'area di altre discariche) .  
 
8. La legittimazione ad agire degli altri soggetti. Il diritto dei singoli. L'art.310 
disciplina le tutele accordate nei confronti degli strumenti normativi a 
disposizione del Ministro; va letto unitamente al secondo periodo del c.7 
dell'art.313 che consente (testualmente, “resta fermo”) a ciascun soggetto, un 










autonomo diritto di azione nei confronti del responsabile del danno, purchè 
capace di provare che dal fatto produttivo di danno ambientale sia scaturita anche 
la lesione di un diritto soggettivo, patrimoniale o non.
207
  
Si conferma così a livello normativo il filo, principalmente tessuto dalla 
giurisprudenza di legittimità che vede accanto alla tutela pubblica generale 
affidata allo Stato, quella strettamente privata
208
 accordata ai soggetti che da quel 
danno hanno subito una lesione.
209
 
Gli Enti territoriali e le associazioni ambientaliste, le persone fisiche o giuridiche, 
anche potenzialmente incise dal danno ambientale o che abbiano interesse alla 
partecipazione al procedimento ministeriale relativo all'adozione di misure di 
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 La norma limita l‟azione al danno provocato” nella salute dei danneggiati o nei beni di loro proprietà”; 
fortemente in contrasto sul punto  G.Villanacci (L’opaco profilo del risarcimento civilistico nella 
complessa disciplina ambientale, in Contratto e Impresa  n.3/2014, pag.606 ss) , secondo il quale la 
letterale interpretazione del comma in oggetto” sembra limitare il danno risarcibile alla salute o alla 
proprietà, non considerando ad esempio il danno esistenziale per perdita della possibilità di svolgere le 
attività dinamico-relazionali o il damo morale come differenza transeunte, patiti in conseguenza di un 
danno all‟ambiente produttivo o di conseguenze pregiudizievoli sulla sfera giuridica si chi assuma violato 
il proprio diritto all‟ambiente.”  Citando in proposito (in nota) la sentenza n.500/1999 a SS.UU. della 
Corte di Cassazione, laddove si afferma che è sufficiente l‟esistenza di una posizione meritevole di tutela 





  Ancora , criticamente, la dottrina anzi citata , secondo la quale l‟ingiustizia subìta determinerebbe un 
pregiudizio ,che va ben oltre le frontiere del diritto soggettivo , rendendo (addirittura) trascurabile la 
qualificazione formale dell‟ambiente, citando  una peraltro datata, giurisprudenza di legittimità ( Cass. 
SS.UU.2515/2002), ampiamente superata , ma confermata ad es., dalla sez.III, sentenza del 17 
gennaio 2012 n.19439:”la normativa speciale del “danno ambientale” si affianca (non sussistendo 
alcuna antinomia reale) alla disciplina generale del danno posta dal codice civile, sicchè le associazioni 
ambientaliste – pure dopo l’abrogazione delle previsioni di legge che le autorizzavano a proporre, in caso 
di inerzia degli enti territoriali, le azioni risarcitorie per danno ambientale – sono legittimate alla 
costituzione di parte civile “iure proprio”, nel processo per reati che abbiano cagionato pregiudizi 
all’ambiente, per il risarcimento non del danno all’ambiente come interesse pubblico, bensì (al pari di ogni 
persona singola od associata) dei danni direttamente subiti: danni diretti e specifici, ulteriori e diversi 
rispetto a quello, generico di natura pubblica, della lesione dell’ambiente come bene pubblico e diritto 






 Sulla applicabilità dell‟istituto dell‟azione di classe prevista dall‟art.140 bis del Codice del consumo 
(D.Lgs.7settembre 2005 n.206)  nutre perplessità  D. Di Carlo Profili di diritto processuale civile, in  
Trattato di Diritto dell‟ambiente, Padova 2012, cit. pag.427 ss, applicabile qualora si individui l‟interesse 










prevenzione precauzione e ripristino, possono esperire l'azione di annullamento 
ex art.29 c.p.a.
210
 di cui conosce, in sede di giurisdizione esclusiva il giudice 
amministrativo
211 
, nei confronti di: 
a) atti e/o i provvedimenti adottati in violazione delle disposizioni previste dalla 
parte VI del codice in materia di tutela risarcitoria contro i danni all'ambiente;  
b) silenzio - inadempimento del Ministro; 
c) risarcimento dei danni subiti a causa del ritardo nell'attivazione da parte del 
Ministro delle misure di precauzione o di contenimento del danno ambientale. 
Mentre la L.266/2005 disciplinava il ricorso per il solo sindacato di legittimità, il 
testo attuale affida il contenzioso alla giurisdizione esclusiva del g.a., ma va 
sottolineato che si tratta pur sempre anche di atti e /o i provvedimenti che 
trovando collocazione nel Titolo II (Azione di prevenzione e ripristino 
ambientale), “cuore” dell'azione ambientale, presentano i requisiti 
dell'autoritarietà e dell'esecutorietà
212
, propri del provvedimento amministrativo.  
Trattandosi quindi di tutela accordata al ricorrente per la verifica della legittimità 
dell'atto posto in essere dalla P.A., le relative controversie sarebbero dovute 
rientrare nell'ambito della giurisdizione generale di legittimità (e forse anche in 
quella sul merito dell'azione della P.A. ai fini di ottenere un sindacato completo 
sull'atto impugnato) - e non invece in quella esclusiva, impostazione che, 
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 Si tratta dell'azione per violazione  (in questo caso) di legge, incompetenza ed eccesso di potere,  per la 
richiesta della eliminazione, con efficacia normalmente retroattiva , del provvedimento o dell'atto impugnato. 
Oggetto della domanda, proponibile nel  termine di decadenza di 60 gg., è l'ottenimento di una pronuncia 
costitutiva, con obbligo della P.A alla conformazione al precetto contenuto in sentenza. 
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 Analoga giurisdizione è prevista per la conoscenza del ricorso avverso  l' ordinanza-risarcitoria emanabile 
all'esito dell'istruttoria connessa all'accertamento del fatto produttivo di un danno ambientale (art.316 c.1).  
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Secondo la dottrina (M. Clarich) “l'esecutorietà non è caratteristica propria di tutti i provvedimenti 
amministrativi ma rappresenta invece un potere distinto che deve essere di volta in volta attribuito dalla legge 
all'amministrazione.”  
Non vi è dubbio che l'attribuzione di un tale potere esista nello specifico, attesa la natura coercitiva delle 










secondo accorta dottrina, si giustificherebbe unicamente “per la presenza di 
posizioni di  diritto soggettivo intrecciate a quelle di interesse legittimo”.213  
La disposizione conferma altresì la più generale facoltà concessa alle regioni e 
agli enti locali  di impugnare qualsiasi provvedimento in materia ambientale 
adottato dallo Stato sul proprio ambio territoriale, mentre la legittimazione attiva 
consentita in caso di ricorso avverso il silenzio (inadempimento ) risulta allineata 
con le diverse modificazioni apportate dall‟art.2 L.241/1990.214 
Il rimedio giurisdizionale può essere preceduto da un ricorso in opposizione a 
natura impugnatoria  (con motivazioni di merito e legittimità) che si perfeziona 
entro trenta giorni decorrenti dalla ricezione dell'atto o del provvedimento 
ritenuto illegittimo.  
La situazione inerziale prevede la proposizione di analogo ricorso (a natura non 
impugnatoria), nei trenta giorni successivi; il termine in questo caso decorre dal 
trentesimo giorno successivo al deposito del ricorso in opposizione (o di quello 
presentato in caso di silenzio del Ministro) . 
La successiva disposizione (art.310 c.3) descrive tempi e modi per l'accesso alla 
via giurisdizionale: l'interessato, a seguito del silenzio-inadempimento ( o del 
silenzio-rigetto) ai propri ricorsi può adire entro  60 giorni il T.A.R. competente 
ma il termine decorre: 
a) in caso di rigetto del ricorso in opposizione, dal ricevimento del 
provvedimento ; 
b) in caso di mancata pronuncia, a partire dal trentunesimo giorno successivo alla 
presentazione del ricorso in opposizione al silenzio da parte del Ministro. 
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 C. Volpe, Giudice Amministrativo e Codice dell'Ambiente. Il danno ambientale nel riparto di giurisdizione , 
2010,14, secondo il quale anche il risarcimento del danno  causato dall'inerzia o dal ritardo della P.A. è 
connesso all'esercizio del potere, “il cui manifestarsi non può che incidere su posizioni di interesse legittimo.” 
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 In particolare dalla legge 4 aprile 2012 n.35 che prevede  la trasmissione in via telematica alla Corte dei 
Conti di sentenze passate in giudicato che accolgono il ricorso proposto avverso il silenzio- inadempimento 
dell'amministrazione (c. 8) , l'indicazione del soggetto nell'ambito delle figure apicali dell'amministrazione cui 
attribuire il potere sostitutivo in caso di inerzia(c.9 -bis) e l'obbligo di comunicare entro il 30 gennaio di ogni 
anno all'organo di governo i procedimenti nei quali non è stato rispettato da parte dell‟amministrazione  il 









Resta infine impregiudicata la via del ricorso straordinario al Capo dello Stato, 
esperibile nel termine di 120 gg. dalla notificazione, comunicazione o “piena 
conoscenza” dell'atto o del provvedimento ritenuto illegittimo o lesivo.  
Il ricorso, proponibile ai sensi dell'art.8 c.p.a. per controversie devolute alla 
giurisdizione amministrativa (soli motivi di legittimità, con esclusione quindi sia 
nei confronti del silenzio. inadempimento che per richieste di natura risarcitoria) 
è subordinato al parere, vincolante dal 2009, del Consiglio di Stato. 
 
 
                                             
                                         
                                          CAPITOLO QUINTO 
                                 L'AZIONE AMMINISTRATIVA 
 
SOMMARIO: 1.L'istruttoria ministeriale.- 2. L'accesso al sito e i poteri del Ministro.- 3. 
L'ordinanza –ingiunzione.- 4. Natura e contenuto dell'ordinanza.- 5. La responsabilità 
solidale. -  6.I termini.- 7. L'accordo sul termine.- 8 L'azione giurisdizionale e i rapporti 
con l'ordinanza.- 9. La costituzione di parte civile (cenni) 10. Il riparto di giurisdizione. 
 
1.L’istruttoria ministeriale. Il primo comma dell'art. 299, in linea con la direttiva 
comunitaria, 
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 stabilisce le competenze del Ministero dell'Ambiente, individuando 
nel Ministro il soggetto preposto all'esercizio delle funzioni spettanti allo Stato in 
materia di tutela, prevenzione e riparazione dei danni all'ambiente; quelli 
immediatamente successivi formalizzano preliminarmente la collaborazione che, 
normalmente, deve contrassegnare l'azione con gli altri soggetti che costituiscono la 
Repubblica (laddove l'avverbio “normalmente “ potrebbe assumere anche il diverso 
significato di attività svolta in forma autonoma). Lo conferma anche la Corte 
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 Art.11 Autorità competente: “Gli Stati membri designano l‟autorità competente o le autorità 










costituzionale (sent. 225/2009) secondo la quale, in presenza di un principio di 
sussidiarietà definito “flessibile”, lo Stato può decidere di riservare a sé le funzioni 
amministrative tutte le volte in cui sussiste l'esigenza di un loro esercizio unitario. 
Il successivo art. 312 delinea compiutamente le singole fasi procedurali 
dell'istruttoria, propedeutica alla emanazione di quella comunemente definita 
ordinanza-ingiunzione (ma si tratta nella realtà dei fatti di una ordinanza di 
natura risarcitoria), che si svolge seguendo l' iter previsto dalla  L.241/1990 e che 
vede nel Ministro il vero protagonista del procedimento.
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Si tratta quindi di un percorso di natura amministrativa nel quale trovano tuttavia 
spazio anche alcuni istituti  propri del diritto processuale penale e che creano non 
pochi problemi per una loro corretta interpretazione se posti in  relazione con un  
procedimento totalmente amministrativo. Ma li analizzeremo oltre. 
Al Ministro dunque è fatto carico di raccogliere tutte le informazioni e i dati necessari 
per stabilire in concreto il fatto che ha provocato un danno all'ambiente; trattandosi di 
un compito che necessita della massima trasparenza e collaborazione  il Ministro deve 
pertanto porre in essere ogni attività idonea a garantire la partecipazione al 
procedimento da parte dei soggetti interessati e avvalendosi di consulenza tecnica 




Il Ministro può altresì attivare l'istituto della delegazione prefettizia, legittimando il Prefetto 
competente per territorio ad assumere in proprio la responsabilità degli atti compiuti in 
funzione del proprio ufficio : egli pertanto può avvalersi, anche mediante la stipula di 
convenzioni, della collaborazione delle Avvocature distrettuali dello Stato, del Corpo 
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 La legge 27 febbraio 2009 n.13 prevede che per danni inferiori a 10 milioni di euro l'avvio delle procedure è 
affidata ai titolari dei competenti uffici dirigenziali generali, norma questa che attende il necessario 
coordinamento con l'avvenuta soppressione, per effetto della Legge 97/2013, della Direzione generale per il 
danno ambientale. 
217
 Anche qui in linea con la direttiva, considerando (24)…”Si dovrebbero conferire alle autorità 
competenti compiti specifici che implicano appropriata discrezionalità amministrativa, ossia il dovere di 
valutar e l‟entità del danno e di determinare le misure di riparazione da prendere.” 









Forestale dello Stato, dell'Arma dei Carabinieri,
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  della Polizia di Stato, della Guardia di 
Finanza e di “qualsiasi altro soggetto pubblico dotato di competenza adeguata”. 
Nel novero di tali soggetti si annoverano l'Istituto Superiore per la Protezione e 
Ricerca Ambientale (ISPRA), ente pubblico a cui la legge attribuisce compiti di 
controllo tecnico- amministrativo in campo ambientale e di valutazione dei danni 
ambientali
219
, l'Istituto Nazionale per la Fauna Selvatica, l'Istituto Centrale per la 
Ricerca Scientifica e tecnologica applicata al mare, nonché le Agenzie Regionali 
di Protezione Ambientale presenti in tutte le Regioni A.R.P.A.) e Provinciali per 
le provincie autonome di Trento e Bolzano (A.P.P.A), nonché ad altri Enti dotati 




2. L’accesso al sito e i poteri del Ministro.  Il legislatore disciplina accuratamente 
l'accertamento e la valutazione delle cause nonchè i casi e le modalità di accesso 
al sito interessato dall'evento dannoso, dotando i soggetti incaricati, purchè 
previamente autorizzati, di competenze e poteri anche invasivi (quali ad esempio 
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 Operativa attraverso il proprio Nucleo Operativo Ambientale (NOE). 
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 Il naufragio della “Costa Concordia” aveva provocato nell‟area marina denominata  “Le Scole” (inclusa nel 
perimetro del Parco Nazionale Arcipelago Toscano istituito con D.P.R. 22.07.1996) e, secondo  una prima 
valutazione dell'Ispra,  soggette a sicure modificazioni  per effetto delle attività di sollevamento in essere 
all'esterno della nave (particolarmente palificazioni e posa di sacchi di cemento) , le seguenti compromissioni 
ambientali: 
-distacco dello sperone di roccia con conseguente alterazione morfologica del fondale; 
-distruzione di una vasta prateria ( circa 7.500 mq.) di Posidonia Oceanica, habitat di rifugio per molte specie e 
di sostentamento alimentare per un gran numero di specie ittiche, ricompreso nella Direttiva Habitat,; 
-distruzione della biocenosi a coralligeno, creata dall‟attività di organismi che producono carbonato di calcio, 
responsabili della costruzione di una struttura massiva in cui sono presenti alghe, spugne, madrepore, gorgonie, 
briozoi, bivalvi, etc., il cui insieme dà vita ad una struttura ricca di cavità ed anfratti che ospita comunità 
bentoniche di grande rilevanza per il Mediterraneo e  di particolare pregio per il suo insostituibile ruolo quale 
elemento di base per la vita degli ecosistemi marini; 
-danni alla Pinna  nobilis, specie anch'essa indicata nella Direttiva Habitat. In aggiunta, i danni per perdite 
provvisorie o temporanee consistenti nella mancata fruibilità di una risorsa naturale intatta, espressamente 
previste dalla Direttiva 2004/35 come componente del danno risarcibile e sui quali si era già espressa in senso 
favorevole la giurisprudenza penale della Corte di Cassazione (cfr Sez.III, 15 ottobre 1999 n.13716).  
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 Nel contenzioso (Consiglio di Stato Sez. III, Sent. n.124/2012) in materia di messa in sicurezza e bonifica di 
un'area di servizio lungo l'Autostrada del Brennero per le perdite di carburante dalle cisterne di stoccaggio, è 
stato fatto ricorso alla consulenza della U.S. Environmental  Protection Agency (agenzia di protezione 









l'accesso a locali che siano adibiti ad abitazione o all'esercizio di attività 
professionali) . 
 Così questi ultimi - che pur esercitando compiti analoghi a quelli di polizia 
giudiziaria non ne rivestono la qualità, non è infatti prevista l'attribuzione delle 
funzioni elencate nell'art.55 c.p.p.), possono procedere ad ispezioni documentali, 
anche informatiche, verifiche e ricerche sui supporti informatici in dotazione al 
sito, comunque e sempre nel rispetto del contraddittorio, circostanza che 
presuppone sempre la necessaria presenza dell'operatore e la verbalizzazione 
delle relative dichiarazioni. 
Esiste nel testo una evidente e continuata connessione (ma sarebbe più proprio 
parlare di commistione) tra norma amministrativa e norma processuale penale, i 
cui istituti vengono spesso - ed impropriamente, non trattandosi di indagine 
effettuata per conto dell'Autorità giudiziaria- richiamati, segnatamente: 
-la terminologia usata nell'articolato (si parla prima  di “incaricati”, poi di 
“agenti”), senza contare che se le attività vengono svolte da Corpi dello Stato 
esse hanno già in sé tale qualifica; 
-la previsione della presenza del “difensore di fiducia”, figura obbligatoriamente 
posta a tutela dei diritti dell'indagato, non di soggetto sottoposto a controllo 
amministrativo; 
-la facoltà del Ministro di chiedere all'autorità giudiziaria l'autorizzazione per 
procedere a perquisizione qualora gli indizi raccolti (la legge tace sul punto, ma 
si presuppone che debba trattarsi di indizi connotati dal requisito della gravità  
che portino a ritenere che la documentazione che attesta il fatto dannoso si trovi 
in locali diversi) ; 
-la facoltà di chiedere analoga autorizzazione qualora nel corso dell'accesso si 
ritenga necessario procedere a perquisizioni personali e all'apertura coattiva di 
pieghi sigillati, borse, casseforti, mobili, ripostigli e simili, nonché qualora si 
renda necessario esaminare documenti e richiedere notizie per i quali la parte 









Infine, la possibilità di procedere al sequestro dei documenti e delle scritture , 
unicamente  qualora di esse non sia possibile riprodurne o farne constare in modo 
agevole il contenuto sostanziale nel verbale di svolgimento delle operazioni, 
nonché qualora l'operatore si sia rifiutato di sottoscrivere il  verbale o ne abbia 
contestato il suo contenuto. 
Ad una prima lettura quindi i poteri di cui l'amministrazione è dotata 
sembrerebbero essere  integrati dall'autorità giudiziaria, “competente” (anche in 
questo caso manca qualsiasi riferimento per la sua individuazione) ad esprimersi 
sulle misure ritenute necessarie ai fini dell' un'istruttoria, che si svolge  tuttavia 
sul filo di in una logica prettamente amministrativa. 
La prima domanda è quindi comprendere cosa debba intendersi per “autorità 
giudiziaria”, se il protagonista dell'azione penale, quindi il Pubblico Ministero 
titolare delle prime indagini  quanto quella del Giudice che svolge funzioni di 
garanzia sull'indagine ma comunque di autorità preposta ad esprimersi sulla 
richiesta (dello stesso P.M.) della applicazione di misure coercitive e/o cautelari;  
o se invece si tratta dell'autorità civile. 
Il secondo interrogativo riguarda il silenzio della legge sull'attività di sequestro . 
 L'istituto è disciplinato da diverse normative, differenti per le finalità, al quale 
possono ricorrere più magistrature (compresa quella contabile che lo può usare 
sia come mezzo di conservazione del bene che come mezzo istruttorio). In 
ambito civilistico l'art.670 c.p.c., c.2 prevede l'autorizzazione del giudice 
(nell'ambito dei procedimenti sommari) al sequestro giudiziario di libri, registri e 
documenti.... quando è controverso il diritto alla esibizione o alla 
comunicazione. 
 Seguendo comunque l'impostazione di cui sopra , e quindi in un'ottica 
penalistica, si dovrebbe trattare di sequestro quale mezzo di ricerca della prova, 
ma la legge come detto tace, differentemente invece dall'esplicito richiamo al 









penale), delle autorizzazioni per effettuare perquisizioni personali, accessi e/o 
apertura coattiva di mobili e documenti.  
La risposta - alcuni commenti hanno sorvolato o, più semplicemente, hanno 
inteso l'autorità penale, senza  citare “quale” autorità sia preposta a vagliare la 
richiesta di autorizzazione - potrebbe essere del tutto differente : se si rientra 
nell'alveo della logica prettamente amministrativa il  sequestro 
221
, sia pure 
funzionalmente connesso alla successiva confisca del bene (non però di registri e 
documenti), rientra tra quelli previsti dalla legge 689/1981 (art.13, c. 3 Gli organi 
addetti al controllo...possono altresì procedere al sequestro cautelare delle cose 
che possono formare oggetto di confisca amministrativa, nei modi e con i limiti 




Oppure, e questa appare a mio parere la strada più convincente ( e logica, 
tenendo conto che si tratta nella sostanza di acquisire materiale cartaceo non 
facilmente riproducibile nel verbale, si pensi ad esempio a documenti redatti 
manualmente, grafici e disegni di dimensioni notevoli), il termine indica un 
mezzo istruttorio .  
Seguendo questo ragionamento ci si trova di fronte a tre diverse soluzioni:  
- se il legislatore ha inteso attribuire al sequestro connotati propri del diritto 
processuale penale l'autorizzazione va presentata al P.M.; 
 - se si tratta di istituto di matrice civilistica l'autorizzazione dovrà essere 
sottoposta al Tribunale in qualità di giudice competente a conoscere del merito  
(art.669 ter c.p.c.); 
- se invece il sequestro va considerato come “impossessamento temporaneo”, l‟ 
attività  rientra tra i poteri di cui la pubblica amministrazione già dispone (come, 
ad esempio in caso del sequestro di libri, documenti e scritture  che la Guardia di 
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La misura ha funzione cautelare reale in quanto il vincolo apposto determina la temporanea indisponibilità 
del bene.  
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Finanza o i funzionari dell'Agenzia delle Entrate possono  effettuare nel corso di 
verifiche tributarie). 
Le conseguenze sono pertanto ampie e differenziate: se si tratta di attività di 
natura amministrativa l'eventuale opposizione (per l'ottenimento del 
dissequestro) si effettua secondo le disposizioni della legge 689/1981 (art.19 
Quando si è proceduto a sequestro gli interessati possono, anche 
immediatamente , proporre opposizione alla autorità competente, il Ministero, 
anche in caso di delega prefettizia; sull'opposizione la decisione è adottata con 
ordinanza motivata emessa entro il decimo giorno successivo alla sua 
opposizione).  
Se invece la misura è disciplinata dal codice processuale (civile o penale), 
autorità competente a conoscere dell'istanza di revoca sarà la medesima che ha 
rilasciato l'autorizzazione  a far eseguire il sequestro. 
Terza supposizione infine è che sullo stesso sito convergano due distinte attività, 
l'istruttoria amministrativa e l'indagine penale: in tal caso potrebbero venir meno 
i problemi legati alla tipologia degli strumenti  di conoscenza (che verrebbero 
con ogni probabilità esercitati dal pubblico ministero per non creare inutili 
sovrapposizioni), ma avendo l'indagine penale l'inevitabile sopravvento, per la 
segretezza che la contraddistingue, alla richiesta ministeriale di prendere 
conoscenza dei risultati il magistrato potrebbe opporre il segreto istruttorio. 
 
  3. L’ordinanza ingiunzione.   Il testo risulta anch'esso modificato nel solo 
secondo (ma sostanziale) comma dalla  legge europea 2013, come risulta dalla 
comparazione che segue:  
 
Testo in vigore fino al 03.09.2013  
  Art 313 ( Ordinanza)  
 1.Qualora all'esito dell'ordinanza di cui 
all'articolo 312 sia stato accertato un 
 
            Testo in vigore  dal 04.09. 2013 
  Art. 313 ( Ordinanza)  
 1.Qualora all'esito dell'ordinanza di cui all'articolo 312 sia stato 









fatto che abbia causato un danno 
ambientale ed il responsabile non abbia 
attivato le procedure di ripristino ai 
sensi...(omissis), il Ministro 
dell'ambiente e della tutela del 
territorio con ordinanza 
immediatamente esecutiva ingiunge a 
coloro che, in base al suddetto 
accertamento siano risultati 
responsabili del fatto, il ripristino 
ambientale a titolo di risarcimento in 
forma specifica entro un termine 
fissato.2.Qualora il responsabile del 
fatto che ha provocato il danno 
ambientale non provveda in tutto o in 
parte al ripristino entro il termine 
ingiunto o il ripristino risulti in tutto o 
in parte impossibile, oppure 
eccessivamente oneroso ai sensi 
dell'articolo 2058 del codice civile, il 
Ministro dell'ambiente e della tutela del 
territorio, con successiva ordinanza, 
ingiunge il pagamento, entro sessanta 
giorni dalla notifica, di una somma pari 
al valore economico del danno 
accertato o residuato, a titolo di 
risarcimento per equivalente 
pecuniario.  
 3.  Con riguardo al risarcimento del 
responsabile non abbia attivato le procedure di ripristino ai 
sensi...(omissis), il Ministro dell'ambiente e della tutela del 
territorio, con ordinanza immediatamente esecutiva, ingiunge a 
coloro che, in base al suddetto accertamento, siano risultati 
responsabili del fatto il ripristino ambientale a titolo di 
risarcimento in forma specifica entro un termine fissato. 
2.Qualora il responsabile del fatto che ha provocato il danno 
ambientale non provveda in tutto o in parte al ripristino entro il 
termine ingiunto o all'adozione delle misure di riparazione nei 
termini e modalità prescritti, il Ministro dell'Ambiente e della 
tutela del territorio e del mare determina i costi delle attività 
necessarie  a conseguire la completa attuazione delle misure 
anzidette secondo il criterio definito con il decreto di cui al 
comma 3 dell'art.311 e, al fine di procedere alla realizzazione 
delle stesse, con ordinanza immediatamente esecutiva ,ingiunge 
il pagamento, entro sessanta giorni dalla notifica, delle somme 
corrispondenti.  
3.  Con riguardo al risarcimento del danno in forma specifica, 
l'ordinanza è emessa nei confronti del responsabile del fatto 
dannoso nonché, in solido del soggetto nel cui effettivo interesse 
il comportamento fonte del danno è stato tenuto o che ne abbia 
obiettivamente tratto vantaggio sottraendosi, secondo 
l'accertamento istruttorio intervenuto all'onere economico 
necessario per apprestare , in via preventiva, le opere, le 
attrezzature, le cautele e tenere i comportamenti previsti come 









danno in forma specifica, l'ordinanza è 
emessa nei confronti del responsabile 
del fatto dannoso nonché, in solido del 
soggetto nel cui effettivo interesse il 
comportamento fonte del danno è stato 
tenuto o che ne abbia obiettivamente 
tratto vantaggio sottraendosi, secondo 
l'accertamento istruttorio intervenuto 
all'onere economico necessario per 
apprestare, in via preventiva  le opere, 
le attrezzature, le cautele e tenere i 
comportamenti previsti come 
obbligatori dalle norme applicabili.  
 
L'art. 313 consente alla P.A. di emettere, all'esito della conclusione del 
procedimento, un atto dotato di poteri coercitivi secondo il principio di legalità 
sostanziale (c.d. autotutela esecutiva) in base alla quale l‟attuazione coattiva ed 
unilaterale di un provvedimento si rende attuabile solo nei casi e nei modi 
espressamente previsti dalla legge).  
Il provvedimento con il quale il Ministro attua la propria determinazione ha la 
forma di una ordinanza immediatamente esecutiva, non necessitante quindi del 
previo ricorso al giudice. Il potere esecutorio consiste nel trasformare il “diritto 
in fatto “, conformando la realtà fattuale della situazione agli effetti giuridici 
scaturenti dal provvedimento.
223
 Esso non produce effetti giuridici, inseriti nel 
provvedimento da cui il potere emana, ma consente liberamente a chi di questo 
potere dispone di svolgere attività per lo più materiali (quindi effettuare 
pignoramenti, anche presso terzi, disporre misure cautelari, ordinare sequestri, 
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 Sul punto, G.D. Falcon, Esecutorietà ed esecuzione dell’atto amministrativo, in Dig .Disc. Pubbl. Torino, 
1991,142 sgg, che distingue gli effetti giuridici dal risultato pratico del provvedimento, individuando il poter 









ecc.). Acutamente, M.S. Giannini osservava che “l‟eventuale esecuzione coattiva 
di un provvedimento nullo si risolve in comportamenti meri ed illeciti  
dell‟Amministrazione, a fronte dei quali si configurano, in capo ai soggetti 
amministrati, diritti soggettivi con giurisdizione del giudice ordinario in ordine 
alle relative controversie.”  
Secondo alcuni commentatori, basata peraltro su una sentenza della Consulta 
ormai datata (e luglio 1956 n.11), l'ordinanza sarebbe connotata da un profilo di 
dubbia legittimità costituzionale con riferimento alle possibili restrizioni delle 
libertà fondamentali ad opera della P.A. 
224
 potendo questa, in funzione dei poteri 
di cui l'ordinanza è dotata, imporre coercitivamente la rimessione in pristino 
dello status quo ante, diversamente dalla previgente normativa che invece 
rimetteva ogni decisione al giudice ordinario. 
 
4. Natura e contenuto dell’ordinanza. Nonostante le assonanze terminologiche 
l'ordinanza ministeriale non rientra nella tipologia dell'ordinanza- ingiunzione 
(ancorchè il Ministro ne ingiunga il contenuto) né, tanto meno, tra quelle di 
necessità e di urgenza, trattandosi di un provvedimento amministrativo di natura  
ripristinatoria e/o riparatoria; esso si limita infatti a formalizzare al soggetto (che 
all‟esito del provvedimento assume, al pari della correlazione indagato/imputato, 
la qualifica di  quella di “responsabile del fatto dannoso”), l'obbligo ad adempiere 
al ripristino ambientale. 
L'ordinanza, il cui contenuto appare per molti versi simile ai requisiti formali 
previsti per la richiesta di rinvio a giudizio, deve contenere: 
a) l'indicazione specifica del fatto contestato, indipendentemente che lo stesso 
derivi dal comportamento attivo o omissivo del soggetto responsabile; 
b) gli elementi di fatto ritenuti rilevanti per l'individuazione e la quantificazione  
del danno; c) le fonti di prova necessarie per l'identificazione dei trasgressori; 
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d) il termine, concordato previamente on il trasgressore per il ripristino dello 
stato dei luoghi (quindi a natura sostanzialmente ordinatoria), non inferiore a due 
mesi ma non superiore a due anni; 
d) i mezzi per ricorrere e i relativi termini. 
Qualora il destinatario versi in condizioni disagiate, su richiesta il debito 
risultante dall'ordinanza può essere estinto fino ad un massimo di venti rate, di 
importo unitario non inferiore ad euro 5.000,00. Il mancato pagamento alle 
scadenze prefissate anche di una sola rata, comporta automaticamente 
l'estinzione del debito residuo in unica soluzione. 
Le disposizioni normative sul contenuto dell'ordinanza recepiscono uno fra i 
principali elementi che la legge- secondo il criterio di trasparenza che 
contraddistingue l'azione amministrativa - pone  alla base di ogni provvedimento, 
vale a dire la motivazione.  
 La motivazione assume intensità differenti a seconda che il provvedimento abbia 
natura vincolata o discrezionale ; l'ordinanza, che rientra nella seconda categoria 
dovrà, senza dover necessariamente fornire tutti i dati raccolti nel corso 
dell'istruttoria, essere particolarmente estesa, dovendo essa dare “contezza degli 
interessi pubblici e privati sottesi.”225      
Nel caso specifico il responsabile del fatto dannoso dovrà essere messo in grado 
di comprendere gli elementi di fatto che hanno causato, per suo dolo o colpa,  la 
compromissione dell'ambiente (anche mediante confronto tra la situazione 
antecedente il fatto e quella appunto successiva all'evento di danno): avranno 
quindi significativa rilevanza le risultanze, soprattutto tecniche,  degli 
accertamenti effettuati nel corso dell'istruttoria. 
226
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  F, Caringella, cit., 395 
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Nell'attività istruttoria attivata in seguito ai danni causati dai lavori dell'Alta Velocità durante la realizzazione 
delle gallerie del tratto ferroviario Firenze-Bologna, venne documentato da accertamenti tecnici il danno alla 
risorsa idrica del territorio del Mugello e del massiccio di Monte Morello, determinato dalla dispersione di oltre 
centocinquanta miliardi di litri d'acqua,  con conseguente prosciugamento o essiccamento di 70 sorgenti, 38 
pozzi, 20 tra fiumi, torrenti e fossi e 5 acquedotti. Il danno alle risorse idriche, ritenuto provato dal Collegio 
giudicante, non è stato contestato dalla difesa dei convenuti ( Corte dei Conti, Sez. Giurisdizionale per la 









Nella stesura previgente infine il mancato rispetto del termine stabilito dava 
facoltà al Ministro di emanare, in forma di ordinanza-ingiunzione ,un secondo 
provvedimento, anch'esso immediatamente esecutivo, per la richiesta del 
risarcimento in forma monetaria del danno. 
Nel primo caso l'apposizione del termine veniva liberamente determinato dal 
Ministro, quello invece per ottemperare al pagamento contenuto nella seconda 
ingiunzione era fissato per legge nel  termine di 60 gg dalla notifica .  
Il mancato pagamento comportava (e comporta) il ricorso alla procedura coattiva 
affidata al concessionario del servizio di riscossione che - con cartella di 
pagamento munita di esecutività - ingiunge il pagamento della somma, 
maggiorata di interessi, aggio  spettante al concessionario e sanzioni. 
Come è noto, a partire dal 1° ottobre 2011 anche gli avvisi di accertamento in 
materia di imposte dirette e indirette hanno, al pari delle cartelle di pagamento, 
natura di titolo esecutivo, avendoli la legge n.122/2010 dotati della medesima 
immediata esecutività delle ordinanze ministeriali: alla scadenza del termine di 
sessanta giorni, qualora il contribuente non abbia pagato il debito, anche in forma 
rateizzata o non abbia chiesto forme di conciliazione che ne sospendono ( per un 
tempo massimo di novanta giorni) l'esecutività, l'Ufficio può agire in forma 
coattiva per la riscossione del credito ingiunto. 
 Seguendo questa ragionamento proprio in forza del quid pluris di cui 
dispongono le ordinanze ministeriali ( in particolare la seconda), il ricorso al 
Concessionario risulterebbe una evidente duplicazione  di funzione, considerando 
anche che: 
- per l‟opposizione alla ordinanza ingiunzione è previsto il sindacato di 
giurisdizione amministrativa in via esclusiva, mentre il ricorso contro il ruolo va 
opposto per i soli vizi dell‟atto (es. errato conteggio degli interessi di mora); 
 -l‟opposizione contro la cartella di pagamento segue il normale criterio di 
ripartizione in funzione del valore (Giudice di Pace/Tribunale), in quanto una 









merito; trattandosi pur sempre di tributo ambientale la competenza dovrebbe in 
ogni caso  riguardare il solo Tribunale.  
La Corte Costituzionale (sent.32/2009) è recentemente tornata sull'argomento, 
riaffermando “l'inderogabile necessità che in ogni conferimento di poteri 
amministrativi venga osservato tale principio, che non consente di conferire ad 
una autorità amministrativa poteri indeterminati, dovendo il suo corretto 
esercizio essere determinato nel contenuto e nelle modalità.”  
Nella stesura previgente alla legge 97/2013 il mancato rispetto nel termine 
prestabilito nell‟ordinanza dava facoltà al Ministro di emanare, in forma di 
ordinanza-ingiunzione ,un secondo provvedimento, anch'esso immediatamente 
esecutivo, per richiedere il risarcimento in forma monetaria. Nel primo caso 
l'apposizione del termine veniva liberamente determinato dal Ministro, quello 
invece per ottemperare al pagamento, contenuto nella seconda ingiunzione, era 
fissato per legge nel  termine di 60 gg. dalla notifica .  
Con la seconda ordinanza veniva ingiunto al trasgressore il pagamento di una 
somma a titolo di risarcimento per equivalente pecuniario qualora il soggetto: 
a) non aveva adempiuto, anche parzialmente, all'ordine di ripristino; 
b) non aveva adottato, anche in parte, misure di riparazione complementare e 
compensativa; 
c) l'adozione di tali misure fossero risultata in tutto o in parte omessa, impossibile 
o eccessivamente onerosa ai sensi dell'art.2058 c.c.. 
Va inoltre sottolineato - pur se la mancata approvazione del D.M. delle più volte 
richiamate misure di cui al punto b) ha reso la disposizione priva di effetti 
pratici-che la novella legislativa del 2009 non aveva modificato anche il secondo 
comma dell'art.313 il cui testo richiamava ancora la primaria forma di 
risarcimento, consistente nel versamento di una somma calcolata in base al 









Opportunamente, gli atti del Senato precisano che ai fini del necessario 
coordinamento con le modiche apportate all'art.311, il riferimento
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 alle misure 
di riparazione complementare o compensativa si intendeva esteso anche all'art. 
313, comma 2 (con riferimento alla sola seconda ordinanza)  e che in caso di loro 
mancata attuazione un decreto avrebbe provveduto a determinare i costi 
sostitutivi delle attività dirette al conseguimento della totale riparazione.  
Qualora il destinatario dell‟ordinanza versi in condizioni disagiate, su richiesta, il 
debito risultante dall'ordinanza può essere estinto fino ad un massimo di venti 
rate, di importo unitario non inferiore ad euro 5.000,00. Il mancato pagamento 
alle scadenze prefissate anche di una sola rata, comporta automaticamente 
l'estinzione del  debito residuo in unica soluzione.
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del termine di sessanta giorni, qualora il contribuente non abbia pagato il debito, 
anche in forma  rateizzata o non abbia chiesto forme di conciliazione che ne 
sospendono ( per un tempo massimo di novanta giorni) l'esecutività, l'Ufficio può 
agire anche in forma coattiva per la riscossione del credito ingiunto. 
 
 5. La responsabilità solidale e i termini.  Il terzo comma dell'art.313 riguardava, 
vigente ancora la possibilità di addivenire alla diversa forma risarcitoria 
dell'equivalente monetario, la particolare fattispecie della responsabilità solidale 
limitata al solo risarcimento del danno in forma specifica. Caduta definitivamente 
la seconda possibilità, alla disposizione non è stata naturalmente apportata alcuna 
modifica . 
Il legislatore estende la responsabilità anche nei confronti: 
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 Peraltro indispensabile in quanto si sarebbe potuto creare una sorta di “doppio binario” per la 
quantificazione della riparazione in forma monetaria. Ma si tratta come detto di pura teoria in quanto la 
mancata approvazione del decreto ha reso di fatto inoperante la seconda ingiunzione. 
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 Si tratta di prassi simile, ma non uguale, alle comunicazioni di irregolarità notificate ai contribuenti in 
seguito alle dichiarazioni dei redditi presentate: in questo caso il destinatario, indipendentemente dalle 
condizioni personali, può differire il debito d‟imposta fino ad un massimo di venti rate ma il mancato 
pagamento di una rata fa decadere dal beneficio della rateizzazione  se la rata scaduta  non viene pagata entro il 









a) di un soggetto nel cui effettivo interesse l'autore (o più) del fatto ha tenuto il 
comportamento fonte del danno o che ne abbia obiettivamente tratto vantaggio. 
Si tratta di onere a carico dell'amministrazione procedente ma la prova deve 
sussistere al momento della notifica dell'ordinanza;  
b) di un soggetto che abbia tratto obiettivamente vantaggio dall'evento dannoso 
sottraendosi, in base alle risultanze dell'istruttoria, all'onere economico 
necessario per apprestare, in via preventiva, le opere, le attrezzature, le cautele e 
tenere i comportamenti previsti come obbligatori dalle norme applicabili. 
Il legislatore, indipendentemente dal termine ordinario di prescrizione 
quinquennale previsto dalla legge per l' illecito non derivante da contratto, ha 
fissato termini diversi, sia ordinatori che perentori, contenuti nelle disposizioni  
degli artt. 313 e 314,  segnatamente: 
Adozione del provvedimento in forma di ordinanza risarcitoria: termine 
perentorio di centottanta giorni dalla comunicazione di avvio dell'istruttoria e 
comunque, a pena di decadenza, entro il termine di due anni dalla notizia del 
fatto (art.313 c.4);  
Sospensione dei termini: qualora il trasgressore, spontaneamente e a propria 
cura e spese, ponga in essere il previsto ripristino ambientale. I termini iniziano 
nuovamente a decorrere in caso di ingiustificata  sospensione dei lavori di 
ripristino oppure dal momento della conclusione degli stessi qualora la 
riparazione del danno risulti effettuata in modo incompleto.  
Compete al Ministro l'onere di accertare ed attestare sia la sospensione 
ingiustificata dei lavori da parte del trasgressore sia la loro incompletezza 
(art.313 c.4)  
Adozione di ulteriori provvedimenti nei confronti di trasgressori individuati 
successivamente alla emissione dell'ordinanza-risarcitoria
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: termine prescrizionale 
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 La legge non fornisce chiarimenti sulle ulteriori misure che il Ministro può assumere nei confronti di 
(eventuali) nuovi trasgressori , lessicalmente interpretabili o come le medesime azioni esperibili nei confronti 










di cinque anni nel caso di illecito extracontrattuale, nel maggior termine previsto dal 
codice  penale se il fatto è  previsto dalla legge come reato (art.313 c.5); 
Ripristino dello stato dei luoghi a spese del trasgressore: termine, anche 
oggetto di accordo con il trasgressore ai sensi dell'art.11 L.241/1990, non 
inferiore a due mesi e non superiore a due anni, salvo ulteriore proroga da 
definire in considerazione dell'entità dei lavori  ritenuti necessari.(art.314 c.2). 
 Il termine stabilito per adempiere al ripristino può formare oggetto di accordo tra 
P.A e trasgressore: mediante questo strumento, di sostanziale diritto pubblico 
ancorchè esista l' esplicito rinvio ad istituti del diritto civile, la P.A., con il 
consenso del privato, perviene ad una sorta di “cogestione” del potere, altrimenti 
esercitato in forma unilaterale, per la determinazione di un diverso contenuto 
finale del provvedimento. 
 Su presupposto della inderogabile necessità di perseguire il pubblico interesse,  
il legislatore ha altresì previsto la possibilità di giungere ad una diversa soluzione 
a natura transattiva (nel caso specifico, forma tuttavia oggetto di contrattazione il 
solo termine per adempiere) . 
L'accordo si rende perfezionabile qualora il trasgressore, ricevuta la prima 
ordinanza con  l'obbligo di procedere in forma specifica al ripristino nonchè 
l'indicazione del termine entro cui adempiere - termine ritenuto ragionevole dalla 
P.A. in relazione alle opere da sostenere - fornisca valide e convincenti 
assicurazioni in merito ad una differente (e presumibilmente maggiore) 
tempistica, pur sempre contenuta nell'arco temporale dei due anni.  
Il testo della norma ( L'ordinanza fissa un termine, anche concordato con il 
trasgressore, in applicazione dell'art.11 della legge 7 agosto 1990 n.241...)  può  
tuttavia essere letto anche in chiave differente ed esclude comunque che l'accordo 
possa essere raggiunto in base ad   una eventuale (tardiva quindi) istanza del 
trasgressore, presentata a seguito del ricevimento della seconda ordinanza: 









ottemperare alle disposizioni fissate nella prima, al quale la P.A. oppone in modo 
definitivo la richiesta  di rifondere in termini monetari dei costi di ripristino.  
Una seconda interpretazione, maggiormente aderente con le fasi dell'istruttoria 
ministeriale - che si svolge comunque all'interno del perimetro procedimentale, 
fruendo quindi dell'apporto partecipativo di tutti coloro che ne vantino interesse, 
compreso il trasgressore – potrebbe invece far presupporre che il  termine sia 
frutto di un accordo raggiunto nel corso del procedimento; il contenuto 
nell'ordinanza rappresenterebbe quindi quanto previamente concordato, 
risultando così il provvedimento integrativo di quello che sarebbe stato assunto in 
mancanza dell'accordo con il trasgressore. 
Una seconda osservazione riguarda la facoltà unilaterale di recesso concessa alla 
P.A. per sopravvenuti motivi di interesse pubblico rappresentativa,secondo la 
dottrina, di una fattispecie di autotutela “legata”, prevista per la pubblica 
amministrazione solo in presenza di determinate condizioni. Anche il recesso si 
manifesta, all'esito di un normale procedimento amministrativo, con un 
provvedimento; il privato che dallo stesso si  ritiene leso  può, almeno 
teoricamente, proporre impugnazione. 
Nella fattispecie considerata, qualora il privato non ottemperi nel termine 
concordato, l'accordo viene meno; in questo caso il recesso  dell'amministrazione 
non troverebbe ragione in sopravvenuti (ed inesistenti) motivi di pubblico 
interesse, quanto piuttosto nel mancato rispetto di una condizione essenziale 
dell'accordo da parte di uno dei contraenti.  
Trattandosi di applicare all'accordo norme proprie del diritto privato, si 
verterebbe nella differente ipotesi di risoluzione del contratto per inadempimento 
da parte di uno dei contraenti. 
Conseguentemente, l'inevitabile emissione della seconda ordinanza avrebbe 
anche funzione sostitutiva della diffida ad adempiere ma entro il termine, non più 
congruo  (e quindi discrezionale) come prevede dall'art.1454 c. c., bensì entro 










 6. L'azione giurisdizionale e i rapporti con l'ordinanza. La legge europea del 
2013 ha cancellato dall'ordinamento la possibilità di ottenere il risarcimento per 
equivalente patrimoniale, modalità che aveva formato oggetto delle censure 
comunitarie  trattate in precedenza.  
Precisano testualmente gli atti del Senato che a seguito della eliminazione, nella 
rubrica dell'art.311, di ogni riferimento al risarcimento per equivalente 
patrimoniale, “il testo dell'articolo non reca questo intervento soppressivo, 
peraltro necessario sul piano del coordinamento normativo.”  
Ciò risponde indubbiamente a verità, in quanto il testo normativo 
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è stato 
pubblicato con tale vistosa anomalia  (se così la si può definire) ma pone non 
facili problemi ermeneutici: la natura pecuniaria del risarcimento del danno è 
stata cancellata (dalla rubrica in modo fattuale, dallo spirito della legge per le 
note censure comunitarie)  ma non dal testo normativo ; l'interprete non può far 
altro, in questa sede, che sottolineare che la volontà legislativa al rispetto dei 
richiami comunitari risulta disattesa per la persistenza nell'ordinamento di una 
norma che, nonostante la prevalenza della sostanza sulla forma, consente tuttora 




L'istruttoria costituisce, come più volte detto, l'opzione amministrativa all'azione 
giurisdizionale: l'art. 315 precisa  infatti che, qualora il Ministro abbia adottato 
l'ordinanza, non può né proporre né procedere ulteriormente nel giudizio per il 
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 Art.311 (Azione risarcitoria in forma specifica) “Il Ministro dell'ambiente e della tutela del territorio 
agisce, anche esercitando l'azione civile in sede penale, per il risarcimento del danno ambientale in forma 
specifica e, se necessario, per equivalente patrimoniale, oppure procede ai sensi delle disposizioni di cui alla 
parte sesta del presente decreto 
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 In merito alla richiesta risarcitoria in forma di equivalente monetario la Corte di Cassazione (Sez.III, 10 
dicembre 2012 n.22382 ) ha stabilito un importante principio processuale applicabile unicamente alla disciplina 
del danno ambientale. In deroga al generalizzato divieto della mutatio libelli che non consente il mutamento 
della domanda originaria in corso di causa , potendo solo il giudice disporre che il risarcimento avvenga  in 
forma di equivalente pecuniario in caso di eccessiva onerosità, la specialità della materia consente all'attore di 









risarcimento del danno, ad eccezione dell'intervento  in qualità di persona offesa  
che il codice consente  “in ogni stato e grado del procedimento.“ (art. 90 c.p.p.). 
Ciò significa che tutte le fasi amministrative che precedono l'emissione 
dell'ordinanza possono essere effettuate senza alcuna preclusione per quella che 
sarà la strategia da intraprendere a istruttoria conclusa, tenendo tuttavia presente: 
-per l'azione civile, il termine quinquennale di prescrizione per l'illecito extra 
contrattuale; 
-nel processo penale, i limiti per la costituzione di parte civile (prima dell‟inizio 
dell'udienza preliminare; in fase di giudizio, inderogabilmente prima dell'apertura 
del dibattimento). 
 Si tratta quindi di valutazioni che devono tener conto delle strategie processuali 
eventualmente da intraprendere: l'istruttoria potrà convenire qualora ad esempio i 
costi di ripristino siano facilmente quantificabili (anche in funzione del termine 
perentorio per l'adozione dell'ordinanza) ma presuppongono l'esistenza del più 
volte citato decreto di fissazione delle  loro modalità di determinazione .  
E' facile desumere che la mancanza, come per il passato, di ogni forma di loro 
misurazione ha reso di fatto percorribile per lo Stato la sola via giudiziaria. 
Sull'argomento è sorto un vivace dibattito dottrinario, anche sulla circostanza che 
nella relazione governativa il testo dell'art.315 mancava totalmente di commento, 
tanto da presumere che non si fosse ben compresa l‟entità della portata della 
norma: “con essa infatti viene attribuita, e solo ad un ramo della P.A, la  facoltà 
di scelta della giurisdizione rispetto al giudice costituzionalmente precostituito 
per legge dal quale nessuno, quindi nemmeno per volontà del legislatore,  può 
essere distolto.”232  
 
 7. Costituzione di parte civile (cenni)  
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Così P.T. Roccatagliata e G. Landi, Codice dell'Ambiente cit., 2759 citando F. Giampietro, La responsabilità 










Nell'attuale legislatura (XVII) la Camera ha approvato il 26 febbraio 2014 un 
disegno di legge, nel testo risultante dalla unificazione di tre proposte, in tema di 
“Disposizioni in materia di delitti contro l'ambiente” che introduce nel codice 
penale un nuovo Titolo, il VI bis (Dei delitti contro l‟ambiente) e tre nuove 
fattispecie di reato, segnatamente i delitti di inquinamento e disastro ambientale  
e di  traffico di materiale ad alta radioattività.
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.Viene in particolare definito disastro ambientale (fattispecie punibile fino ad un 
massimo di quindici anni di reclusione234), l’alterazione irreversibile dell’equilibrio 
dell’ecosistema o l’alterazione la cui eliminazione risulti particolarmente onerosa e 
conseguibile solo con provvedimenti eccezionali, ovvero l’offesa della pubblica 
incolumità in ragione della rilevanza oggettiva del fatto per l’estensione della 
compromissione ovvero per il numero delle persone offese o esposte a pericolo. 
Gli artt. 299 e 311 pongono in capo al Ministero dell‟Ambiente e della Tutela del 
Territorio e del Mare la titolarità dell‟azione, in sede civile e penale; al Ministro  
conseguentemente spettano compiti e funzioni in materia di tutela, prevenzione e 
riparazione dei danni all‟ambiente arrecati allo Stato. 
La ragione giustificatrice della domanda emerge dalla connessione sussistente tra 
il danno recato alla posizione giuridica sostanziale, l„ambiente appunto di cui è 
titolare il Ministero e le concrete fattispecie di reato contenute nei capi di 
imputazione del decreto di rinvio a giudizio. 
                                                 
233
 Allo stato attuale i reati ambientali  sono costituiti: 
- dall‟art.733-bis (distruzione e deterioramento di “habitat all‟interno di un sito protetto” , rinviando per 
l‟individuazione degli habitat penalmente tutelati alle Direttive 1993/42/CE  (c.d. “Direttiva Habitat”) e 
2009/147/CE ( “ c.d. Direttiva Uccelli”); 
-dall‟art.734 (Deturpamento e distruzione di bellezze naturali); 
- dal  disastro innominato colposo di cui agli artt 434/449 ( “per la configurabilità del reato di disastro 
innominato colposo è necessario che si realizzi un disastro, ovvero un fatto idoneo a ledere o a mettere in 
pericolo un numero non individuabile di persone, anche se appartenenti a categorie determinate di 
soggetti ("il disastro innominato di cui all'art. 434 cod. pen. è un delitto a consumazione anticipata, in 
quanto la realizzazione del mero pericolo concreto del disastro è idonea a consumare il reato mentre il 
verificarsi dell'evento funge da circostanza aggravante". Cass. Pen. Sez. IV,  sentenza n. 13077/2013) . 
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  E‟ previsto un aumento della pena da un terzo alla metà se il delitto risulta connotato dalla colpa, ma anche 










Qualora l'adozione dell'ordinanza-ingiunzione avvenga entro i termini previsti 
dall'art.79 c.p.p. il Ministro non potrà più costituirsi o, in caso di avvenuta 
costituzione, dovrà necessariamente procedersi alla revoca ex art. 82 c.1 c.p.p. atto 
che, se non preclude il successivo esercizio dell'azione civile, non ne potrà 
comunque consentire l‟esperimento per effetto della  più generale preclusione 
prevista dalla norma. 
In caso di mancata revoca da parte dello Stato, reale interveniente nel processo, 
l'esclusione potrà essere determinata dal Giudice per sopravvenuta carenza di 
legittimazione. 
La costituzione può avvenire fino all'apertura del dibattimento: potrebbe quindi 
accadere che, sebbene adottata l'ordinanza-ingiunzione ( intrapresa quindi la via 
amministrativa), la costituzione venga mantenuta. In questo secondo, seppur 
astratto caso il Giudice, anche di appello o di legittimità, dovrà dichiarare la 
costituzione non ammissibile. 
Va infine accennato ad alcune specifiche fasi del procedimento penale per 
l'appuramento delle responsabilità del naufragio della “Costa Concordia” in 
merito alla richiesta di risarcimento del danno ambientale avanzata dal Ministero 
dell‟Ambiente: danno eclatante sotto l'aspetto “visivo/percettivo”, assai meno dal 
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 Nella dichiarazione di costituzione di parte civile del Ministero dell‟Ambiente nei confronti dell‟ex 
comandante della” Costa Concordia” – con  richiesta di declaratoria di estensione nei confronti del responsabile 
civile ai sensi degli artt. 2049 c.c, (responsabilità dei padroni e dei committenti)   e 274 codice della 
navigazione ( l‟armatore e l‟esercente sono responsabili dei fatti commessi dall‟equipaggio compreso il 
Comandante  in virtù del rapporto di preposizione) - l‟Avvocatura dello Stato ha sostenuto che il diritto alla 
costituzione sussiste rivestendo il Ministero qualità di “danneggiato civile” nel procedimento ed inoltre: 
-il Ministero è titolare di un interesse (pubblico) qualificato alla tutela dell‟ambiente, vale a dire di un bene 
giuridico protetto in maniera diretta dalle norme giuridiche (artt. 9 e 32 Cost., artt. 300 ed 311 del D.Lgs n. 156 
del 03/04/2006); 
-la tutela dell‟ambiente è riconosciuta a livello costituzionale dagli artt. 2, 9, comma 2, e 32 della Costituzione 
(“la Repubblica tutela la salute come fondamentale diritto dell‟individuo e interesse della collettività…”); 
- la tutela dell‟ambiente e dell‟ecosistema è attribuita allo Stato dall‟art. 117 Cost. e dall‟art. 311 del D.Lgs. n. 
152/2006 ed ancor prima, dalla legge 08/07/1986 n. 349, istitutiva del Ministero dell‟Ambiente, (al riguardo, la 
già citata sentenza della Corte Costituzionale n. 641 del 30/12/1987 ha evidenziato che la protezione 
dell‟ambiente “ assurge a valore primario ed assoluto”); 
-la lesione dell‟ambiente integra una species del danno civile e comporta il sorgere della responsabilità 









 Il ragionamento seguito dal Giudice dell‟udienza preliminare è stato il seguente: 
“il Ministero evidenzia come il luogo dei commessi reati è inserito in area 
soggetta a particolare tutela ambientale, elencando i danni che sarebbero già 
stati arrecati all'ambiente, fornendo una stima economica aggiornata al 
momento (€.11.585.820,00 come risultante dalla valutazione ISPRA al marzo 
2013). Sul punto deve però osservarsi come tali considerazioni non risolvono il 
problema della legittimazione: è incontroverso infatti che nell'odierno giudizio si 
procede per reati  per i quali non è possibile assumere- su un piano meramente 
astratto tale da giustificare la legittimazione ad causam - l'esistenza di un danno 
quale prospettato dal Ministero (disastro ambientale e distruzione 
deterioramento di habitat) per fondare la propria richiesta di risarcimento in 
relazione alla quale, tuttavia, alla luce delle presenti imputazioni, non sussiste la 
legittimazione alla costituzione di parte civile.   
 In buona sostanza il giudice aveva escluso esservi il nesso di causalità che il 
combinato disposto degli artt.74 c.p.p. e art.185 c.p. pongono quale condizione 
necessaria tra i reati oggetto dei capi di imputazione e il danno come richiesto ai 
sensi dell'art.2043 c.c.  
                                                                                                                                               
-nel caso di specie si è verificato un danno contra ius, quale conseguenza immediata e diretta dei reati colposi 
contestati all‟imputato. 
In  merito al  risarcimento la quantificazione definitiva dei danni è stata differita in sede dibattimentale e verrà 
formulata considerando i danni per perdite temporanee, in conformità “ai principi della giurisprudenza” ed ai 
sensi dell‟Allegato II della Direttiva 2004/35, che prevede espressamente la risarcibilità del danno da mancata 
disponibilità di una risorsa ambientale intatta, nonché i  danni non eliminabili, non ancora accertati e/o 
quantificati alla data odierna, per i quali non risulti possibile il ripristino o l‟adozione di misure di riparazione 
compensativa o complementare. 
Nella dichiarazione di costituzione di parte civile della Provincia di Grosseto la legittimazione è stata invece 
motivata per  l‟aver subito  la Provincia, in quanto ente territoriale, un danno sia  patrimoniale che non 
patrimoniale, quest‟ultimo connesso alla propria funzione  di rilevanza costituzionale, concretizzantesi  nel 
danno esistenziale e di immagine in conseguenza della lesione del diritto soggettivo della personalità suo 
proprio ed esclusivo che determina un grave danno immediato e diretto sul suo patrimonio morale (interessi 
definiti “apatrimoniali”). La Provincia è dunque parte offesa perché con il naufragio è stato leso e 
compromesso l‟assetto qualificato del territorio( Cass. Pen. 26 gennaio 2011 n. 8091) nonchè  la 
compromissione dell‟immagine dell‟Ente per la risonanza mondiale che ha avuto la notizia del naufragio (si è 
diffusa infatti l‟immagine di un territorio ferito e compromesso nella sua originaria incontaminatezza che 













In sede di riproposizione al giudice del dibattimento il Tribunale ha invece 
ammesso la domanda in quanto, escludendo ogni colleganza con il reato di 
omicidio colposo plurimo (il procedimento penale è come noto aperto nei 
confronti del comandante della nave), ha ritenuto esservi invece il nesso 
eziologico con il reato di naufragio: nello specifico tra la collisione con gli scogli 
e il parziale inabissamento (in quanto parte della condotta del reato di naufragio) 




8. Il riparto di giurisdizione.   L'intera materia, alquanto frastagliata per quanto 
concerne il riparto di giurisdizione tra giudice generale di legittimità e giudice 
esclusivo, può essere così riepilogata (i riferimenti si intendono tutti al 
D.Lgs.152/2006): 
A) T.A.R. competente, in sede di giurisdizione generale di legittimità: 
a) art.301 (Attuazione del principio di precauzione) 
-c.4 Opposizione alle misure di prevenzione adottabili in qualsiasi momento dal 
Ministro dell'Ambiente in applicazione del principio di precauzione 
b) art.304 (Azione di prevenzione) 
-c.2 Opposizione alla irrogazione delle sanzioni pecuniarie applicate o dalle 
Autorità preposte al controllo o (comunque) dal Ministero dell'Ambiente in caso 
di omessa comunicazione o di mancata effettuazione degli interventi di 
prevenzione e messa in sicurezza in caso di danno ambientale o di sua minaccia. 
-c.3 Opposizione alla richiesta e/o all'ordinanza del Ministro dell'Ambiente  
concernente: 
-rilascio di informazioni su qualsiasi minaccia imminente di danno ambientale; 
-obbligo alla adozione di specifiche misure di prevenzione considerate 
necessarie; 
-adozione delle misure direttamente dal Ministro dell'Ambiente. 
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 Le fattispecie di reato ambientale ipotizzate dal Ministero per il tramite della propria Avvocatura alla 
Procura della Repubblica presso il Tribunale di Grosseto prevedono i reati di disastro ambientale colposo ( 









art.305 (Ripristino ambientale) Opposizione alla richiesta e/o all'ordinanza del 
Ministro dell'Ambiente concernenti: 
-rilascio di informazioni su qualsiasi danno ambientale già verificato e sulle 
misure immediatamente applicate; 
-obbligo alla adozione di ogni iniziativa per controllare, circoscrivere, eliminare 
o altrimenti gestire e con effetto immediato qualsiasi fattore di danno, allo scopo 
di prevenire o limitare ulteriori pregiudizi ambientali; 
-adozione delle misure di ripristino giudicate necessarie;  
-adozione delle misure direttamente dal Ministro dell'Ambiente.  
c) art.307 (Notificazione delle misure preventive e di ripristino) 
c.unico Opposizione alle decisioni che impongono misure di precauzione, 
prevenzione o ripristino adottate ai sensi della Parte VI. 
B) T.A.R. competente , in sede di giurisdizione esclusiva: 
a) art.310  (Ricorsi) 
-atti e/o provvedimenti di natura ministeriale ( es. ordinanze, decreti direttoriali), 
adottati in violazione di ogni disposizione ricompresa nella Parte VI;  
-silenzio inadempimento del Ministro dell'Ambiente ; 
-richiesta di risarcimento del danno subìto, causato dal ritardo nella attivazione di 
misure di precauzione, prevenzione  o contenimento del danno ambientale 
 
b) art.316 ( Ricorso avverso l'ordinanza ministeriale ) 
-c.1 
a)Ordinanza risarcitoria emessa al termine dell'istruttoria. (legittimati 
all'opposizione sia il soggetto direttamente responsabile dell'evento dannoso ché   
responsabili in solido) 
b) Ordinanza ingiunzione emessa in caso di mancato ripristino nel termine 
indicato (legittimati all'opposizione sia il soggetto direttamente responsabile 










9. Il giudizio di responsabilità contabile. La procedura prevista dall‟art.313 c.6,  
applicabile qualora le risultanze istruttorie abbiano portato all‟accertamento di 
responsabilità a carico di dipendenti dello Stato onera il Ministro - anziché alla 
emanazione dell‟ordinanza-ingiunzione- all‟invio di un rapporto all'Ufficio di 
Procura regionale presso la Sezione giurisdizionale della Corte dei Conti 
competente nel territorio in cui il danno si è verificato. 
 La norma, estremamente stringata nel testo, apre tuttavia un ventaglio di possibili ipotesi, tutte 
ugualmente possibili in quanto: 
-rimane da un lato impregiudicata per il Ministero dell‟Ambiente la possibilità di agire 
giudizialmente, in quanto non sussiste alcuna preclusione in proposito nel testo normativo. Ed 
anzi, la circostanza che dalla entrata in vigore della norma non risultino, almeno presso alcune 
Procure 
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, essere mai stati ricevuti rapporti del genere, avvalora la circostanza che il 
Ministero potrebbe aver comunque scelto la tutela giurisdizionale; 
-sul versante opposto la circostanza che la norma contenga la locuzione “anziché”, farebbe  
invece escludere in radice l‟azione (civile o penale), vertendosi di soggetti sottoposti alla 
giurisdizione della Corte dei Conti; in tal caso l‟istruttoria sarebbe propedeutica non alla 
emanazione di una ordinanza di ripristino e/o di recupero, bensì alla  sola verifica delle 
responsabilità, accertate le quali ogni attività del Ministero si arresterebbe per  manifesto 
difetto di giurisdizione; 
-l‟interpretazione testuale sembrerebbe infine subordinare l‟intervento della magistratura 
contabile al previo (e  solo) impulso ministeriale:  la Corte Costituzionale, già nel 1987 con la 
più volte citata sentenza n.641 aveva peraltro stabilito un importante (quanto ovvio) principio, 
consistente nella possibilità di denuncia per il reato di omissione di atti di ufficio i soggetti che 
nulla hanno fatto per impedire tale danno
238
, in quanto dal mancato perseguimento del 
risarcimento consegue l‟automatica perdita del credito erariale conseguente all‟illecito.  
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  Così a seguito di  informazioni direttamente assunte  fino al momento della chiusura del presente lavoro  
presso la Procura regionale presso la Corte dei Conti del Lazio e quelle presso le sezioni distaccate di Abruzzo 
e Toscana.   
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  Il D.D.L.1345/2014 prevede  tra le circostanze aggravanti  del delitto di associazione (art.416-bis c.p.) la 
presenza nel sodalizio di pubblici ufficiali o di incaricati di un pubblico servizio che esercitano funzioni o 










La legge non definisce il contenuto del rapporto (che dovrebbe ricalcare le 
conclusioni dell'istruttoria ministeriale) né, tanto meno, chiarisce il persistente 
riferimento alla nozione di “equivalente patrimoniale” ; potrebbe, in alternativa 
trattarsi o di dimenticanza (in quanto tale norma non è stata mai oggetto di 
modifiche fin dalla sua introduzione) o, più verosimilmente, che in tal caso il 
ristoro del danno non potrà che avvenire in forma di equivalente patrimoniale.
           
Il rapporto, che corrisponde nella sostanza ai medesimi obblighi informativi 
contenuti nella notizia criminis,  dovrebbe costituire l‟impulso per la successiva 
attività del P.M. (nella sentenza oggetto di commento successivo, è stata tuttavia 
ribadita la piena autonomia della giurisdizione contabile, anche in mancanza del 
previo impulso ministeriale, in quanto nel testo del D.Lgs.152/ 2006 non esiste 
alcuna norma che attribuisca al rapporto la condizione di procedibilità.) 
Il suo contenuto deve essere pertanto circostanziato e suffragato da 
documentazione probante attestante il danno; in proposito la Corte dei Conti è 
recentemente ritornata sulla corretta interpretazione del termine “specifica 
notizia”, già oggetto di pronuncia nel 2011, precisando che la notizia deve essere 
per quanto più possibile attinente alla realtà dei fatti e non basata su mere ipotesi 
o supposizioni, al fine di evitare che l'indagine del pubblico ministero contabile 
sia assolutamente libera nel suo oggetto. 
Documentano in proposito gli atti parlamentari che hanno portato all‟approvazione nel 
febbraio scorso del disegno di legge in materia di delitti contro l‟ambiente 239, che non è 
esclusa dalla giurisdizione contabile la conoscibilità dei costi sostenuti dall’amministrazione 
al fine di procedere ad ispezioni documentali, verificazioni e ricerche e alle rilevazioni utili 
per l’accertamento del fatto dannoso come sono, ad esempio, i costi seguenti le fasi 
emergenziali o il mancato incameramento di somme dovute per effetto di contravvenzioni 
relative a violazioni ambientali. 
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 Proposta di legge n.957 del 15 maggio 2013 recante  modifiche al codice penale  e di procedura penale e 
altre disposizioni concernenti i delitti contro l‟ambiente e l‟azione di risarcimento del danno ambientale nonché 










Soccorrono inoltre a sostegno della piena autonomia della Corte dei Conti le 
norme processuali contenute nel R.D.12 luglio 1934 n.1214 (Approvazione del 
T.U. delle leggi sulla Corte dei Conti), nelle due leggi del 14 gennaio 1994 nn.19 e 
20 (ambedue in materia di giurisdizione e controllo della Corte dei Conti), nonchè 
dalla legge 3 agosto 2009 n.102 
240
 che disciplinano, a tutela degli interessi 
patrimoniali dello Stato, il giudizio di responsabilità amministrativa nei confronti 
dei dipendenti nell'esercizio delle loro funzioni, per azioni o omissioni commessi 
con dolo o colpa grave ( per il R.D. 1214/1934 era invece sufficiente la sola colpa 
o la negligenza). 
 Il D.Lgs.28 marzo 2000 n.76 ha infine esteso il sindacato giurisdizionale anche 
nei confronti degli amministratori degli Enti Territoriali e locali.  
Nel giudizio di responsabilità le funzioni accusatorie sono esercitate 
differentemente- a seconda che il procedimento venga incardinato innanzi alle 
sezioni riunite ed alle sezioni giurisdizionali o a quelle regionali- rispettivamente 
dal procuratore generale o da un vice procuratore generale ovvero da un 
procuratore generale o da altro magistrato. 
Al pubblico ministero la legge attribuisce ampia facoltà di movimento e di mezzi 
istruttori, potendo egli infatti nell'ambito dell'attività 
241
: 
                                                 
240
Art.17 c.30-ter “Per danno erariale perseguibile innanzi alle sezioni giurisdizionali della Corte  dei Conti si 
intende l'effettivo depauperamento finanziario o patrimoniale arrecato ad uno degli organi previsti dall'art.114 
della Costituzione o ad altro organismo di diritto pubblico, illecitamente cagionato ex. art. 2043 c.c.. 
 L'azione è esercitabile dal pubblico  ministero contabile, a fronte di una specifica e precisa notizia di danno, 
qualora il danno stesso sia stato cagionato per dolo o colpa grave. Qualunque atto istruttorio o processuale 
posto in essere in violazione delle disposizioni di cui al presente comma-salvo che sia stata già pronunciata 
sentenza anche non definitiva alla data di entrata in vigore della legge di conversione del presente  decreto- è 
nullo e la relativa nullità può essere fatta valere in ogni momento  da chiunque vi abbia interesse  innanzi alla 
competente sezione giurisdizionale della Corte dei conti che decide nel termine perentorio di trenta giorni dal 
deposito della richiesta.” 
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  Le funzioni  prevedono lo svolgimento di una attività estremamente capillare ed approfondita: ne è prova 
l'istruttoria (corredata di 94 allegati) avviata dalla Procura Regionale per la Toscana susseguente alla 
comunicazione di reato della Procura della Repubblica di Firenze in merito al danno ambientale causato dai 
lavori di scavo delle gallerie nella tratta ferroviaria ad Alta Velocità Firenze- Bologna.  
Nel corso della propria indagine il P.M. aveva acquisito tutti gli atti del procedimento penale, le indagini della 
Guardia di Finanza e dell'Agenzia Regionale Protezione Ambientale Toscana e lo studio di fattibilità 
commissionato dalla Provincia di Firenze all'Università di Ferrara. Quest'ultimo in particolare, pur prendendo 
atto che l'opera realizzata assumeva un  indubbio valore per lo sviluppo economico del Paese, aveva 
determinato “ingenti danni ambientali ad alcuni bacini idrografici dell'Appennino con effetti stagionali o 









-estendere (ed integrare) la propria attività di indagine ad atti e documenti in 
possesso altre autorità amministrative, compresa quella giudiziaria; 
-disporre perizie o consulenze;  
-effettuare accertamenti diretti, anche presso le pubbliche amministrazioni e 
soggetti terzi, contraenti o beneficiari di denaro pubblico; 
-ordinare il sequestro di documenti; 
-disporre audizioni personali. 
 Qualora si tratti di un fatto costituente reato imputabile a funzionari e /o 
dipendenti in rapporto di servizio con la P.A., la Procura della Repubblica presso 
il Tribunale competente del luogo ove il reato è stato commesso, trasmette  (c.p. , 
disposizioni di attuazione, art.129) la notizia all'Ufficio di Procura regionale  
presso la Sezione giurisdizionale della Corte dei Conti a sua volta competente per 
territorio. 
Prima di emettere l'atto che introduce il giudizio il procuratore regionale invita il 
presunto responsabile a depositare entro un termine non inferiore a trenta giorni 
dalla notifica della comunicazione le proprie deduzioni corredate da documenti 
(c.d. “invito a dedurre”),con facoltà di essere sentito personalmente. 
L'atto di citazione è emesso nei successivi centoventi giorni dalla scadenza del 
termine per la presentazione delle deduzioni. Ricorrendone le condizioni (ad 
esempio in presenza di gravi indizi che facciano presumere la possibile perdita 
del credito erariale), il procuratore può chiedere il sequestro conservativo dei 
beni mobili e immobili del convenuto, così come i crediti  a lui eventualmente 
spettanti, purchè nei limiti del danno accertato. 
Relativamente infine alle singole responsabilità la Corte può porre a carico dei 
soggetti ritenuti responsabili tutto o parte del danno accertato.
242
 
                                                                                                                                               
che l'utilizzo di speciali materiali immessi nei torrenti sovrastanti le gallerie rappresentava “l'unico metodo  che 
permetta di verificare le connessioni idrogeologiche torrente-galleria in materia diretta ed inequivocabile.”  
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Nell'atto di citazione anzi richiamato, il P. M. aveva delineato responsabilità differenti in funzione 
dell'incidenza e dell'intensità dell'apporto partecipativo dei convenuti,  in funzione ai ruoli decisionali ricoperti 









Merita infine citare i passi principali della sentenza n.273 del 31 maggio 2012 
emessa dalla Sezione Giurisdizionale per la Regione Toscana all'esito del 
giudizio di responsabilità in relazione al danno ambientale causato nel tratto 
Firenze-Bologna dai lavori ferroviari dell'Alta Velocità, particolarmente aderenti 
all‟argomento (nello specifico quelli riguardanti la legittimazione attiva 
principale e concorrente nell‟azione per il risarcimento del danno ambientale).   
Dopo aver respinto le numerose eccezioni preliminari, in massima parte 
incentrate sul difetto di giurisdizione
243
, il Collegio ha ritenuto- pur in presenza 
di una giurisprudenza costante ed univoca nel ricondurre al giudice ordinario la 
conoscenza del danno ambientale - che da uno stesso fatto storico (nella 
fattispecie il danneggiamento alla falda idrica) potevano derivare “differenti 
pretese, conseguenti al concorrere di interessi altrettanto diversi sull'identico 
bene materiale, ai quali comunque l'ordinamento assicura autonoma tutela, con 
distinti diritti ed azioni.”  
Il T.U. infatti, pur incentrando in capo al Ministero “alcune” azioni, non ha 
escluso che sulla stessa realtà fisica interessata dal danno possano confluire altri 
interessi, ugualmente tutelati, come del resto previsto dall'art.313 c.7
244
.  
Un' unica condotta, produttiva di danno ambientale può, infatti ledere nello stesso 
tempo sia l'interesse dello Stato (che ha la titolarità dell'azione sul bene 
collettivo) che di quanti, soggetti pubblici o privati, vantino sul bene-ambiente 
(quindi sulla sua entità fisicamente considerata) la titolarità di un diritto reale, 
con le normali azioni civilistiche previste a tutela della proprietà e del possesso. 
Pertanto il titolo della pretesa non è costituito dall'aver leso il diritto all'ambiente 
(da interpretare ad esempio in caso di ambiente divenuto insalubre a seguito di  
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 Una delle quali affermava che integrando il danno da perdita di acqua una delle fattispecie previste 
dall'art.300 c.2 lett. b ) D.Lgs. 152/2006 (deterioramento alle acque interne), legittimato all'azione risarcitoria 
era il Ministro dell'Ambiente; l'Ufficio di Procura regionale ne sarebbe stato infatti legittimato unicamente a 
seguito del  previsto rapporto e comunque solo per il mancato perseguimento del risarcimento del danno 
ambientale, la cui quantificazione rimaneva comunque di competenza ministeriale. 
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.. Resta in ogni caso fermo il diritto dei soggetti danneggiati dal fatto produttivo del danno ambientale, nella 
loro salute o nei beni di loro proprietà, di agire in giudizio nei confronti del responsabile a tutela dei diritti e 









inquinamento), quanto piuttosto dalla lesione provocata ad un bene patrimoniale 
di proprietà dello Stato.  
 









                                               CONCLUSIONI 
 
Nella relazione governativa di accompagnamento al Codice dell'Ambiente si 
sottolineava, quale elemento di spicco, la “disciplina  analitica del risarcimento 
del danno ambientale, con esplicito favor per quello attuato in forma specifica e, 
in alternativa, per equivalente patrimoniale”.  
Veniva altresì enfatizzata la realizzazione di “ un (nuovo) modello che, in via 
alternativa rispetto alla eventuale costituzione di parte civile nel processo penale 
instaurato a carico dell'autore di fatti costituenti reato ambientale da parte del 
Ministero dell'Ambiente, prevede l'emanazione di una ordinanza -ingiunzione 
ministeriale dotata del carattere della esecutorietà per il risarcimento  del danno 
ambientale addebitato al suo responsabile all'esito di una fase istruttoria 
accuratamente disciplinata in termini di efficacia e efficienza, da un parte, e 
garanzia dei diritti del responsabile dall'altra.” 
Si aggiungeva altresì che “l'unificazione delle iniziative di precauzione, 
prevenzione, istruttoria ed ingiunzione del risarcimento del danno nel centro 









fenomeno del proliferare delle iniziative giudiziarie mosse per lo stesso fatto di 
danno ambientale, e nei confronti dello stesso operatore  responsabile, dallo Stato 
e da una pluralità di enti...”  
L'impianto originario previsto dal legislatore delegato doveva tener conto della 
precedente normativa costruita, sia pure in forma di norma speciale, sull'illecito 
aquiliano; anche e soprattutto, delle nuove prescrizioni della direttiva europea 
che  graduando l'intensità della colpa sulla pericolosità delle attività poste in 
essere dagli operatori, aveva introdotto un doppio criterio di imputazione della 
responsabilità, escludendo altresì o comunque limitando, per quanto più 
possibile, il ricorso a criteri prettamente monetari per il risarcimento del danno. 
La relazione illustrativa contiene affermazioni importanti che,qualora poste in 
atto nella loro totalità, avrebbero ben potuto consentire un efficace strumento 
alternativo a connotato prettamente amministrativo per il risarcimento del danno 
ambientale, rispettando la direttiva 2004/35 che, proprio nel “considerando” 24, 
raccomandava di attribuire alle autorità preposte compiti specifici che implicano 
appropriata discrezionalità amministrativa , ossia il dovere di valutare l'entità 
del danno e di determinare le misure di riparazione da intraprendere. 
A distanza di otto anni i risultati non sono stati purtroppo pari alle attese, 
dovendo una nuova (e seconda, non va assolutamente dimenticato l'intervento del 
2009, peraltro solo in sede di conversione del provvedimento di urgenza) legge 
modificare gli aspetti più salienti dell'azione amministrativa per effetto dei rilievi 
susseguenti alla procedura di infrazione comunitaria. 
Il rimedio alternativo alla tutela giurisdizionale (civile o penale) disegnato dal 
legislatore affidava ad una fase istruttoria particolarmente capillare ed invasiva 
l'adozione del provvedimento finale, sostituendosi in ciò – ed è l'aspetto più 
rilevante- al giudice dell'art.2058 c.c. chiamato a conoscere (e a stabilire) il 
risarcimento del danno ambientale.  
Al potere autoritativo di determinazione, insito nell'ordinanza ministeriale segue, 









quello di eseguire il provvedimento nei confronti del trasgressore senza ulteriori 
adempimenti, in linea con procedure in comparti differenti, tutte dotate di pari 
efficacia esecutiva. 
Se si pensa ai tempi di un giudizio civile, nello specifico quelli che seguono il 
deposito della memoria di precisazione delle conclusioni da ambo le parti (attesa 
per il deposito in cancelleria della sentenza, richiesta della copia spedita in forma 
esecutiva, notifica al debitore, atto di precetto), lo strumento dell'ordinanza 
appare premiale. 
Altrettanto significativo risultava, almeno a parere di chi scrive, la decisione di 
accentrare nello Stato centrale, quale unico titolare del potere legislativo in tema 
di tutela ambientale, il ristoro della lesione di un bene di natura eminentemente 
pubblica. 
La larga apertura operata dalla Consulta in favore del risarcimento nei confronti 
degli Enti Territoriali e delle associazioni di protezione ambientale di una diversa 
fattispecie di danno, quella del danno – conseguenza sostituisce, in presenza di 
una ben costruita costituzione di parte civile in (sola peraltro) sede penale, un  
modo altrettanto efficace per il mancato esperimento in prima persona 
dell'azione, impedendo così “il fenomeno del proliferare delle iniziative 
giudiziarie mosse per lo stesso fatto di danno ambientale .” 
Si tratta di osservazioni, almeno a parere di chi scrive e specialmente con il 
supporto del notevole e costante apporto della Corte di legittimità, pienamente 
condivisibili. 
L'esperienza si è mostrata, almeno fino al 2013, ben lontana dalle attese del 
legislatore delegato: a vanificare l'intera disciplina propedeutica all'adozione del 
provvedimento finale ha pesato, peraltro inspiegabilmente – l'istruttoria 
ministeriale costituisce una alternativa particolarmente valida al contenzioso- 
l'inerzia amministrativa: mancano ad oggi non solo  le linee guida per lo 
svolgimento dell'attività istruttoria (la cui emanazione era prevista nei sessanta 









parametri per le determinazione dei criteri alternativi di riparazione, sia quelli 
stabiliti dalla legge 166/2009 che quelli, di “nuovo conio”, introdotti nel 2013. 
 In aggiunta, il legislatore ha cancellato dal testo normativo la (mai attuata) 
Direzione generale per il danno ambientale, accentrando sul Ministro, con un 
sovraccarico eccezionale di adempimenti, tutte le funzioni per le azioni di 
prevenzioni e tutela. Ne è prova, sia pur indiretta la verifica di meno del 50% dei 
casi di danno in un arco decennale. Se poi si aggiungono i brevi termini previsti 
per l'adozione dell'ordinanza ( la cui perentorietà  confligge manifestamente in 
funzione della tutela dell'interesse pubblico che non dovrebbe sottostare a vincoli 
temporali) il quadro è completo. 
Eppure ancora una volta i “considerando” comunitari, nello specifico il n.27 
volto alla adozione di misure per incentivare gli operatori a dotarsi di strumenti 
di copertura  assicurativa (n.27) , sottolinea la matrice civilistica del danno.    
Il DDL di recente approvazione che tipizza nel nostro codice il delitto di disastro 
ambientale, sembra invece voler ancora esprimere - sia pure indirettamente e con 
la inderogabile necessità di tipizzazione di fattispecie purtroppo ricorrenti- la 
predilezione giudiziaria a scapito di quella amministrativa per la sistemazione 
risarcitoria.  
Anche in questo caso tuttavia la mancanza di ogni criterio di quantificazione del 
danno si rende indifferibile, avendo chiaramente espresso la giurisprudenza il 
proprio pensiero di allineare il metro di misurazione del risarcimento non più in 
base a criteri meramente astratti, bensì su altri che siano assolutamente rigorosi 
dei principi comunitari.  
 
                                                                                           CARLO BASILI 
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